ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 3 stycznia 2024 r. Pozycja 1

WYROK
z dnia 13 czerwca 2023 r.
Sygn. akt SK 42/21"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Piotr Pszczotkowski — | sprawozdawca
Wojciech Sych

Michat WarcinskKi

Rafat Wojciechowski — Il sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 13 czerwca 2023 r., skargi konstytucyjnej T.K. o zbadanie
zgodnosci:
art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65) i w zwigzku z § 43 ust. 3
pkt 1-4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie
wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207,
poz. 2109, ze zm.) w zakresie, w jakim nie uwzglgdnia w ramach odszkodowa-
nia, o ktdrym mowa w art. 128 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
orzekania 0 odszkodowaniu za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci na skutek
zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego, z art. 64 ust. 1 w zwiagzku z art. 64 ust. 3 i art. 91 ust. 2
Konstytucji,

orzeka:

Art. 128 ust. 4 zdanie trzecie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami (Dz. U. z 2023 r. poz. 344) w zwigzku z § 43 ust. 3 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i Sporzadzania
operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555), rozumiany w ten sposéb, ze nie obej-
muje odszkodowania za rzeczywistg szkode wynikajaca ze zmniejszenia wartoSci nieru-
chomosci wskutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego albo wydania decyzji
o0 ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku
z art. 31 ust. 3i art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 22 czerwca 2023 r. w Dz. U. poz. 1175.



OTK ZU A/2024 SK 42/21 poz. 1

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.

UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 1 kwietnia 2020 r. — zarejestrowanej 27 lipca 2021 r.
pod sygn. SK 42/21 — T.K. (dalej: skarzaca) zwrécita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
0 stwierdzenie, ze art. 128 ust. 4 w zwiazku z art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65; obecnie: Dz. U. z 2023 r. poz. 344;
dalej: u.g.n., ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami) i w zwiazku z 8§ 43 ust. 3 pkt 1-4 rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i spo-
rzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2021 r.
poz. 555; dalej: rozporzadzenie w sprawie wyceny) W zakresie, w jakim nie uwzglednia
w ramach odszkodowania, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., orzekania o odszkodowa-
niu za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci na skutek zmiany planu miejscowego lub wyda-
nia decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jest niezgodny art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 3 i art. 91 ust. 2 Konstytucji.

1.1. Na nieruchomosci skarzacej przebiega linia elektroenergetyczna wysokiego na-
piecia, ktOra zostata przeciagnigta wraz z posadowieniem na tej nieruchomosci stupa na mocy
decyzji Starosty S. z 2014 r.

Decyzja z 2016 r. Starosta S. ustalil na rzecz skarzacej odszkodowanie w kwocie
25 897 zt za szkody powstate w nastepstwie zatozenia i przeprowadzenia urzadzen infrastruk-
tury przesytowej. Odszkodowanie objeto szkody tymczasowe w produkcji rolnej (w kwocie
13 661 zt), a takze szkode z tytutu posadowienia stupa elektroenergetycznego (w kwocie
4000 zt) oraz szkod¢ z tytutu zmniejszenia wartosci nieruchomosci wskutek ograniczenia spo-
sobu jej wykorzystania (w kwocie 8 236 zt). Ustalenie wysokosci tego odszkodowania nasta-
pito na podstawie operatu szacunkowego, sporzadzonego w 2016 r., uznanego przez organ za
prawidlowy i rzetelny.

Skarzaca wniosta odwotanie w trybie postgpowania administracyjnego, lecz na mocy
decyzji z 2016 r. Wojewoda P. utrzymat w mocy zaskarzong decyzj¢ Starosty S. z 2016 r.
w sprawie ustalenia wysokosci odszkodowania. Organ odwotawczy wskazat ustawowe regu-
lacje dotyczace zasad ustalania wysokosci odszkodowania z tytutu ograniczenia sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci w zwigzku z realizacjg na niej urzadzen infrastruktury przesytowej,
w tym na konieczno$¢ uczynienia podstawa rozstrzygniecia operatu szacunkowego nierucho-
mosci sporzadzonego przez uprawnionego rzeczoznawce. Organ wziat rOwniez pod uwage, ze
zmniejszenie wartosci nieruchomosci na skutek decyzji Starosty S. z 2014 r. w sprawie ogra-
niczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z realizacjg urzadzen infrastruktury
przesytowej obejmuje wytacznie negatywne skutki wynikajace z budowy urzadzen opisanych
w tej decyzji.

Na mocy wyroku z 2017 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w B. uchylit jednak de-
cyzje organow administracji obu instancji. Zdaniem sadu, organy administracji nie przeanali-
zowaly wiasciwie podniesionych przez skarzaca zarzutOw dotyczacych wadliwosci operatu
szacunkowego, polegajacej na pominigciu niektorych ustawowych wyznacznikéw wyceny
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zmniejszenia warto$ci nieruchomosci i arbitralnym wyborze wspoétczynnikow stuzacych wy-
liczeniu wysokos$ci tego zmniejszenia.

W wyroku z 2019 r. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA), po rozpoznaniu
skargi kasacyjnej spotki Polskie Sieci Elektroenergetyczne S.A., uchylit wyrok sadu pierw-
szej instancji oraz oddalit skarge skarzacej na decyzje administracyjne. W ocenie NSA, sad
pierwszej instancji btgdnie ocenit normy prawa materialnego okreslajace zakres odszkodowa-
nia podlegajacy oszacowaniu w operacie. Zdaniem NSA, odszkodowanie z tytutu ogranicze-
nia sposobu korzystania z nieruchomos$ci obejmuje jedynie szkody na obszarze objetym zaje-
ciem, ktory zostal okreslony w decyzji administracyjnej, natomiast kwestia szkod powstatych
podczas realizacji inwestycji poza obszarem wskazanym w takiej decyzji nie moze by¢
przedmiotem postgpowania odszkodowawczego, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n. Po-
nadto, odszkodowanie za zaistniate szkody moze zosta¢ powickszone jedynie 0 kwote odpo-
wiadajacg zmniejszeniu wartos$ci nieruchomosci wynikajacemu wylacznie z dziatan stanowia-
cych powod zajecia gruntu. Zmniejszenie wartosci nieruchomosci musi nastgpi¢ na skutek
zrealizowania inwestycji, a wigc nie moze by¢ konsekwencja ograniczen wynikajacych z pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. Niedopuszczalne jest, aby szkody zwigzane z uwzgled-
nieniem w planie zagospodarowania przestrzennego linii elektroenergetycznej przebiegajace;j
na danym terenie byly wyptacane w ramach odszkodowania ustalanego na podstawie art. 128
ust. 4 u.g.n. W tym zakresie przystuguje wiascicielowi inne roszczenie, ktére zostato przewi-
dziane w art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 293, ze zm.; dalej: u.p.z.p.).

1.2. Skarzgca wskazata, ze na skutek zastosowania w jej sprawie zaskarzonej normy,
zrekonstruowanej na podstawie przepisow wskazanych w petitum skargi, nie otrzymata pet-
nego odszkodowania za to, ze cze$¢ jej nieruchomosci zostata przeznaczona na realizacje in-
frastruktury przesytowej, a nastepnie zajeta pod stup i przewody linii elektroenergetycznej
wysokiego napigcia. Regulacja ustawowa jest lakoniczna, poniewaz nie precyzuje, na czym
maja polega¢ szkody powstate wskutek zdarzenia opisanego w art. 124 ust. 1 u.g.n. i co nale-
zy rozumie¢ pod pojeciem zmniejszenia wartosci nieruchomo$ci w nastepstwie wydania
decyzji o ograniczeniu sposobu korzystania z gruntu. W efekcie w orzecznictwie sgdowym
dostrzec mozna odmienne stanowiska odnosnie do charakteru prawnego odszkodowania
przewidzianego w art. 128 u.g.n. Niemniej zdaje si¢ dominowac¢ poglad, zgodnie z ktorym
odszkodowanie za szkody spowodowane budowg urzadzenia infrastruktury przesytowej po-
wigksza si¢ jedynie o kwot¢ odpowiadajacg zmniejszeniu warto$ci nieruchomosci, jezeli
zmniejszenie nastgpito wylacznie wskutek dziatan bedacych powodem czasowego zajecia
nieruchomosci. Zmniejszenie tej wartosci musi nastapi¢ tylko w nastepstwie zrealizowanej
inwestycji. Nie moze by¢ natomiast konsekwencjg ograniczen wynikajacych z planu zago-
spodarowania przestrzennego, ktory — niezaleznie od tego, kiedy bedzie zrealizowany — moze
ogranicza¢ swobode korzystania z danej nieruchomosci, a w efekcie zmniejszac jej wartosc.

Zdaniem skarzacej, skoro ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci, ktore
jest ustanawiane na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., powinno by¢ zgodne z planem miejsco-
wym (a w razie braku takiego planu — z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego), to zmniejszenie wartosci nieruchomosci w zwigzku z utworzeniem na niej in-
frastruktury przesytowej jest pochodng ograniczen wprowadzonych zaréwno planem miej-
scowym (decyzja 0 ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego), jak i decyzja, o ktorej
mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n. Tymczasem ze wzgledu na zaskarzong regulacje prawna, przy-
stugujace skarzacej prawo do odszkodowania pokrywa tylko w czesci szkode wynikajaca
z przeprowadzenia na jej nieruchomosci infrastruktury przesytowej. Skarzaca nie uzyskala,
W szczegdlnosci, odszkodowania za obnizenie wartosci nieruchomos$ci wynikajace z utraty
mozliwo$ci zmiany jej przeznaczenia lub zmiany sposobu jej faktycznego uzytkowania.
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Skarzaca przypomniata stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie $cistego
zwigzku zachodzacego migdzy ograniczeniem prawa wiasnosci i odszkodowaniem, ktory to
zwiazek sprawia, ze przyznanie roszczen odszkodowawczych w wypadku ograniczania prawa
wiasnosci nie nalezy do sfery swobody decyzyjnej ustawodawcy, lecz jest konstytucyjng ko-
niecznoscig wynikajacg z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Roszczenie o odszkodowanie stanowi
bowiem substytut uprawnien wiascicielskich. Skarzaca zwrécita tez uwage na to, ze srodki
prawne pozwalajace wiascicielowi skutecznie przeciwdziata¢ posadowieniu na jego nieru-
chomosci infrastruktury przesylowej sg bardzo ograniczone, w zwigzku z czym zagwaranto-
wanie odpowiedniej rekompensaty nabiera szczeg6lnego znaczenia. Zatem — w ocenie skar-
zgce] — zaskarzona regulacja prawna, ograniczajgca mozliwos¢ Uzyskania stusznego odszko-
dowania za zmniejszenie wartosci nieruchomos$ci wynikajace z realizacji inwestycji infra-
strukturalnej na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., stanowi jednoczesnic ograniczenie prawa
wiasnosci, ktore musi odpowiada¢ wymaganiom okre$§lonym w art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3
Konstytuciji.

Tymczasem, cho¢ przepisy ustawowe — tj. art. 128 ust. 4 w zwiazku z art. 124 ust. 1
u.g.n. — same w sobie nie wylaczaja dopuszczalnosci przyznania petnego odszkodowania,
takie ograniczenie wynika z aktu podustawowego, w ktorym wyliczono okolicznos$ci
uwzgledniane podczas dokonywania oszacowania zmniejszenia wartosci nieruchomosci. Ani
art. 128 ust. 4 u.g.n., ani zaden inny przepis ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie za-
wierajg wytycznych dotyczacych wyznacznikow szacowania obnizenia warto$ci nieruchomo-
$ci w nastepstwie zdarzen opisanych w art. 120 i art. 124-126 u.g.n. Zasady szacowania ure-
gulowane sa jedynie w § 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wyceny, co stanowi naruszenie
zasady wylaczno$ci ustawy w zakresie ograniczen prawa wlasnosci.

Ponadto, pozbawienie wiascicieli gruntdw zajetych pod inwestycje mozliwosci uzy-
skania pelnego odszkodowania, uwzgledniajacego tez tzw. szkode planistyczng, nie jest
— W ocenie skarzacej — uzasadnione zadng z wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji. O ile realizacja inwestycji stuzacej zaspakajaniu potrzeb zbiorowych uzasadnia pewne
ograniczenia korzystania z prawa wtasnosci, 0 tyle nie uzasadnia ona juz ograniczen dotycza-
cych wysokos$ci odszkodowania. Wynikajace z zaskarzonej regulacji ograniczenie mozliwosci
dochodzenia odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., nie spetnia zatem testu
proporcjonalnosci.

Zdaniem skarzacej, kwestionowanego ograniczenia nie uzasadnia rowniez to, ze od-
szkodowanie za tzw. szkodg¢ planistyczng moze by¢ dochodzone w odrebnym postgpowaniu.
Rozdzielenie postgpowania o odszkodowanie z tytutu szkody planistycznej i postepowania
0 odszkodowanie z tytutu szkody powstatej wskutek decyzji starosty o ograniczeniu sposobu
korzystania z nieruchomosci, wydanej na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., nie upraszcza wita-
$cicielowi nieruchomosci dochodzenia roszczen, lecz wiagze si¢ raczej z dodatkowymi utrud-
nieniami. W niektérych wypadkach wtasciciel moze w ogdle nie mie¢ $wiadomosci przystu-
giwania mu roszczenia planistycznego, co pozbawia go mozliwosci dochodzenia czesci
odszkodowania w trybie przewidzianym w art. 128 ust. 4 u.g.n. Niezwykle trudne jest tez
jednoznaczne ustalenie, w jakim stopniu na obnizenie wartosci nieruchomosci wptywaja
ograniczenia sposobu jej uzytkowania wynikajace z planu miejscowego, a w jakim stopniu
tozsame lub podobne ograniczenia sformutowane w decyzji starosty wydanej na podstawie
art. 124 ust. 1 u.g.n. Rozdzielenie obu tych trybéw dochodzenia odszkodowania prowadzi do
tego, ze aby uzyskaé pelne odszkodowanie za szkody wyrzadzone zajgciem nieruchomosci
pod infrastrukture przesytows, wlasciciel musi stac si¢ strong dwoch postgpowan, CO Wigze
si¢ cho¢by z konieczno$cig poniesienia dodatkowych kosztow.

1.3. W pismie procesowym z 7 stycznia 2021 r. skarzaca wskazala, ze art. 91 ust. 2
Konstytucji zostat omytkowo wskazany w petitum skargi jako wzorzec kontroli, wobec czego



OTK ZU A/2024 SK 42/21 poz. 1

nie wnosi 0 zbadanie zgodnos$ci zaskarzonej regulacji z tym przepisem. Wnosi natomiast
0 rozpoznanie skargi z uwzglednieniem wzorca wskazanego w jej uzasadnieniu, mianowicie
art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Skarzaca sprecyzowata jednoczesnie, ze zastosowanie zaskarzonej regulacji jako pod-
stawy wyroku NSA doprowadzito do naruszenia chronionego na podstawie art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji prawa do odszkodowania za ograniczenie korzystania z prawa wtasnosci. Sposob ure-
gulowania zasad dochodzenia odszkodowania narusza wymagania wynikajace z art. 64 ust. 3
i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. W pis$mie z 23 sierpnia 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat Try-
bunat Konstytucyjny, ze nie przystepuje do niniejszego postepowania.

3. W pismie z 25 pazdziernika 2021 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko w spra-
wie oraz wnidst o orzeczenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze art. 128 ust. 4 w zwigzku
zart. 124 ust. 1 u.g.n. w zwiazku z § 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia w Sprawie wyceny
— w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128
ust. 4 u.g.n., orzekania o odszkodowaniu za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci na skutek
uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — jest zgodny
z art. 64 ust. 1 w zwiagzku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny wniost jednoczes$nie o umorzenie postepowania w pozostatym
zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.1. Prokurator Generalny wskazal, ze skarzaca objeta zakresem zaskarzenia rowniez
ta sytuacje, W ktorej nie dochodzi do uwzglednienia odszkodowania za zmniejszenie warto$ci
nieruchomosci na skutek wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.
Tymczasem nieruchomos$¢ skarzacej byla objeta miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego i nie wydawano decyzji o ustaleniu lokalizacji takiej inwestycji. W konse-
kwencji nalezy umorzy¢ postepowanie w zakresie, W jakim zaskarzenie obejmuje decyzje
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

3.2. Prokurator Generalny, odwotujac si¢ do orzecznictwa trybunalskiego, zwrocit
uwage na to, ze roszczenie odszkodowawcze, bedac odrgbnym prawem podmiotowym o cha-
rakterze majgtkowym, stanowi jednocze$nie instrument ochrony intereséw wiascicieli z tytutu
naruszonego prawa wiasnosci, ktore nie moga by¢ realizowane za pomocg srodkéw ochrony
restytucyjnej. W kontekscie instytucji wywtaszczenia prawo do odszkodowania mozna uznac
za swoisty surogat prawa witasnosci nieruchomosci. Przepisy ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami maja realizowa¢ zawarty w Konstytucji wymog, aby wywtaszczenie odbywato si¢
za stusznym odszkodowaniem.

Wydawana na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n. decyzja o zezwoleniu na czasowe zajg¢-
cie nieruchomosci stanowi rodzaj decyzji o wywtaszczeniu, polegajacym na czasowym ogra-
niczeniu wykonywania prawa wiasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci,
na ktorej zachodzi potrzeba wybudowania urzadzen infrastruktury technicznej o charakterze
publicznym. Ustawa wymaga zgodnosci Wynikajacego z takiej decyzji ograniczenia z doku-
mentami planistycznymi, tj. planem miejscowym albo decyzja o lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Dokumenty te wyznaczaja cel publiczny, jaki ma by¢ zrealizowany dzigki wy-
budowaniu publicznych urzadzen infrastruktury technicznej, oraz okreslajg terytorialny zasieg
dopuszczalno$ci lokalizacji takiej inwestycji. Determinujg tym samym charakter i zakres
ograniczen wprowadzanych na podstawie decyzji, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n.

Cho¢ odszkodowanie przewidziane w art. 128 ust. 4 u.g.n. w zwiazku z art. 124 ust. 1
u.g.n. nie ma charakteru cywilnoprawnego, to oparte jest na zasadach wynikajacych z prawa
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cywilnego. W szczegolnosci wysokos¢ odszkodowania powinna rekompensowac jedynie te
szkody, ktore pozostaja w zwiazku przyczynowym ze zdarzeniem, ktore je wywotato. Powin-
na ona odpowiadaé roéznicy migedzy stanem rzeczywistym oraz stanem hipotetycznym, jaki by
zaistnial, gdyby nie zdarzenie bedace zrodtem szkody. Prokurator Generalny stwierdzit, ze
odszkodowanie z tytutu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci obejmuje zatem
jedynie szkody powstate na obszarze objetym czasowym zajeciem, okreslonym w decyzji
zezwalajace] na takie zajgcie, natomiast szkody powstate w zwigzku z realizacjg inwestycji
poza obszarem wskazanym w decyzji, a takze szkody powstate przed okresem czasowego
zajecia nieruchomosci lub po tym czasie (z wyjatkiem szkod bedacych nastepstwem dziatan
zmierzajacych do przywrdcenia stanu nieruchomosci sprzed jej zajecia) nie mogg by¢ przed-
miotem postgpowania odszkodowawczego, o ktdrym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n. Takie
szkody moga by¢ dochodzone przez wiascicieli w trybie cywilnoprawnym. Odszkodowanie
powieksza si¢ o kwote odpowiadajaca zmniejszeniu wartosci nieruchomosci tylko wowczas,
gdy takie zmniejszenie nastapito na skutek dziatan stanowiacych powdd czasowego zajecia
nieruchomos$ci. W orzecznictwie administracyjnym zgodnie przyjmuje si¢, ze zmniejszenie tej
warto$ci musi nastgpi¢ tylko w wyniku zrealizowanej inwestycji, a nie ograniczen wynikaja-
cych z planu zagospodarowania przestrzennego. W razie uniemozliwienia lub istotnego ogra-
niczenia korzystania z nieruchomos$ci w dotychczasowy sposob, bedacych nastepstwem
uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego, wtascicielowi przystuguja na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 1 lub 2 u.p.z.p. odr¢bne roszczenia o odszkodowanie lub wykup nierucho-
mosci, ktore majg charakter cywilnoprawny i sg realizowane w drodze umowy. Nawet gdyby
po uchwaleniu planu obnizenie wartosci nieruchomos$ci nie wigzato si¢ bezposrednio z bra-
Kiem mozliwosci korzystania z nieruchomosci w sposob dotychczasowy, wilascicielowi stuzy
odszkodowanie pod warunkiem zbycia nieruchomosci.

Prokurator Generalny zwrdcit uwage na réznice migdzy dochodzeniem odszkodowa-
nia za zmniejszenie wartosci nNieruchomosci wskutek zdarzen, o ktérych mowa w art. 124
ust. 1 u.g.n., a odszkodowaniem za zmniejszenie wartosci nieruchomosci bgdace nastepstwem
uchwalenia planu miejscowego. Odszkodowanie przewidziane w art. 128 ust. 4 u.g.n. zwigza-
ne jest z dziataniami inwestora prowadzacego prace inwestycyjne na cudzej nieruchomosci na
podstawie decyzji starosty o ograniczeniu sposobu korzystania przez wiasciciela z tej nieru-
chomosci. Odszkodowanie za tzw. szkody planistyczne wiaze si¢ za$ z uchwaleniem lub
zmiang przez gming planu miejscowego. Migdzy tymi zdarzeniami zachodzi¢ moze nawet
znaczna réznica czasowa. Roszczenia powstajag wiec w innym terminie. Dochodzone sg tez
w roznych trybach (pierwsze — w trybie administracyjnym, drugie — w postepowaniu cywil-
nym). Ponadto, obowigzek zaptaty odszkodowania za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci
z powodu zdarzen przewidzianych w art. 124 ust. 1 u.g.n. obcigza podmiot, ktory uzyskat
zezwolenie na czasowe zajecie nieruchomosci. Odszkodowanie wynikajace z obnizenia war-
tosci nieruchomosci wskutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego obcigza natomiast
gmin¢. Odmienne s3 zasady ustalania wysokosci tych odszkodowan. Zasady ustalenia wyso-
kosci odszkodowania z powodu zdarzen, 0 ktorych mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., uregulowa-
no w art. 128 ust. 4 u.g.n. i § 43 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny. Wzajemne rozli-
czenia migdzy wlascicielem i gming z tytutu tzw. szkody planistycznej okresla art. 36 u.p.z.p.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wskazane odrebno$ci obu typow odszkodowania
nie przemawiajg za — postulowang przez skarzaca — mozliwoscig ich tgcznego dochodzenia
W jednym postepowaniu, mianowicie w postgpowaniu przewidzianym w art. 128 ust. 4 u.g.n.
Na gruncie obowigzujacych przepisow prawa wiasciciel nieruchomos$ci moze dochodzié¢ rosz-
czen zwigzanych z obnizeniem warto$ci nieruchomos$ci w odrgbnych postgpowaniach od tych
podmiotow, ktorych dziatanie wyrzadzito mu szkode, i w czasie bezposrednio powigzanym
z faktem wyrzadzenia tych szkod. Wiasciciel ma wigc zapewniong sagdowg droge dochodzenia
roszczen zarowno wobec inwestora prowadzacego prace inwestycyjne na jego gruncie, jak
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i wobec gminy, ktora w planie miejscowym przewidziata inwestycje celu publicznego na jego
nieruchomosci. Tak uksztaltowany system $rodkéw dochodzenia roszczen nie narusza konsty-
tucyjnego standardu ochrony prawa wtasnosci. Miesci si¢ w zakresie autonomii decyzyjnej
ustawodawcy.

4. W piSmie z 24 lutego 2022 r. Rada Ministrow zajeta stanowisko w sprawie oraz
wniosta o umorzenie przez Trybunat Konstytucyjny postepowania w catosci ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z ostroznos$ci procesowej Rada Ministrow — na wypadek, gdyby Trybunat nie uwzgle-
dnit wniosku o umorzenie postgpowania w catosci — Wniosta 0 orzeczenie, ze art. 128 ust. 4
u.g.n. w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. i w zwiazku z 8 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie
wyceny w zakresie, w jakim pomija przy ustalaniu wysokos$ci odszkodowania z tytulu ograni-
czenia, na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., sposobu korzystania z nieruchomosci szkodg pole-
gajaca na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci na skutek uchwalenia planu miejscowego, jest
zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. W pozostatym
zakresie postepowanie powinno zosta¢ Umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania

wyroku.

4.1. Rada Ministrow uzasadnita wniosek o umorzenie postgpowania w catosci tym, ze
pelnomocnik procesowy, ktory podpisat skarge konstytucyjng, nie uzyskal od skarzacej
szczegdtowego pelnomocnictwa, a wigc nie miat wystarczajacej legitymacji do dziatania w jej
imieniu.

Rada Ministrow, powotujac si¢ na zasad¢ odpowiedniego stosowania przepiséw o po-
stegpowaniu cywilnym w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, wskazata na ko-
nieczno$¢ szczegdtowego oznaczenia przedmiotu zaskarzenia W tresci petnomocnictwa
szczegolnego, udzielanego do sporzadzenia i wniesienia skargi konstytucyjne;.

Tymczasem w niniejszej sprawie, po pierwsze, zakres umocowania wynikajacy z pel-
nomocnictwa udzielonego przez skarzacg obejmowal tylko wniesienie skargi oraz reprezen-
towanie skarzacej podczas postepowania przed Trybunatem. Nie wskazano w nim umocowa-
nia do sporzadzenia skargi. Po drugie, w tresci pelnomocnictwa wskazano jako przedmiot
kontroli ,,stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg art. 128 ust. 4 [u.g.n.]”, bez zadnego do-
datkowego doprecyzowania granic zaskarzenia. Jednak w petitum skargi nie tylko jako prze-
dmiot kontroli wskazano ten przepis w zwiazku z art. 124 ust. 1 u.g.n. i § 43 ust. 3 pkt 1-4
rozporzadzenia w sprawie wyceny, lecz takze doprecyzowano go przez ujecie W sposob za-
kresowy konkretnej tresci normatywnej (normy prawnej), ktora miataby z tych przepisow
wynika¢. Rada Ministrow stwierdzita zatem, ze w tresci pelnomocnictwa nie okreslono tresci
normy prawnej, ktorej konstytucyjnos¢ zostata zakwestionowana w skardze konstytucyjnie,
ani nie wskazano w sposob wyczerpujacy przepisow, na podstawie ktorych taka norma zosta-
ta zrekonstruowana. Po trzecie, pelnomocnictwo udzielone przez skarzaca nie precyzowato
tez wzorcow kontroli przez wskazania konkretnych przepisow Konstytucji, w swietle ktorych
miat zosta¢ oceniony art. 128 ust. 4 u.g.n. Pelnomocnictwo pozostawilo petnomocnikowi pet-
ng swobod¢ w przedmiocie okreslenia wzorcow kontroli.

Z tych wzgledow pelnomocnictwo udzielone w niniejszej sprawie nie speknito,
zdaniem Rady Ministrow, wymogu okres$lonosci przedmiotowej przewidzianego dla petno-
mocnictwa szczegolnego. W konsekwencji, skoro warunkiem dopuszczalnosci skargi konsty-
tucyjnej jest prawidtowe umocowanie pelnomocnika przez skarzacego, brak takiego umoco-
wania powinien skutkowa¢ umorzeniem przez Trybunal postgpowania W catosci ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



OTK ZU A/2024 SK 42/21 poz. 1

4.2. Z ostroznos$ci procesowej Rada Ministrow zajeta rowniez stanowisko merytorycz-
ne w sprawie.

4.2.1. Rada Ministrow zwrocita uwage, ze — W $wietle tresci petitum i uzasadnienia
skargi konstytucyjnej — kontrola konstytucyjnosci w niniejszej sprawie miataby dotyczy¢
W istocie pomini¢cia prawodawczego. Przedmiot pominigcia prawodawczego nie zostat jed-
nak okre$lony w sposob konsekwentny. Z petitum skargi konstytucyjnej wynikatoby, ze za-
rzuty odnoszg si¢ do niemoznos$ci wyrOwnania na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n. szkdd pole-
gajacych na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci w nastepstwie zmiany planu miejscowego
lub wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. W uzasadnieniu
skargi poruszone zostaly tymczasem dwa odr¢bne problemy prawne, dotyczace nie tylko
szkody wynikajacej z aktow planistycznych, lecz takze szkody bedacej nastepstwem niemoz-
nosci zmiany przeznaczenia lub sposobu faktycznego uzytkowania nieruchomos$ci w zwigzku
z wydaniem decyzji, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., i posadowienia inwestycji na nie-
ruchomosci. Jednak, zdaniem Rady Ministrow, skarzaca nie wyjasnita, w jaki sposob wydanie
przez starost¢ decyzji, o ktorej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., miatoby skutkowaé¢ niemozno-
$cig zmiany przeznaczenia lub sposobu faktycznego uzytkowania nieruchomos$ci, ani nie
przedstawita argumentacji uzasadniajacej, ze zmiana przeznaczenia nieruchomosci w zwigzku
z wydaniem decyzji okreslonej w tym przepisie nie podlega uwzglgednieniu podczas napra-
wiania szkody na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n. Z tego wzgledu ocena Trybunalu moze
obejmowaé wyltacznie pominigcie polegajace na braku uwzglednienia szkody planistycznej
podczas ustalania wysokosci odszkodowania na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n.

Z uwagi na konkretny charakter kontroli realizowanej w postgpowaniu wszczetym
whniesieniem skargi konstytucyjnej, ocenie w niniejszym postepowaniu poddane moze by¢
pominig¢cie mozliwosci dochodzenia szkody planistycznej wynikajacej z uchwalenia planu
miejscowego. W stanie faktycznym, ktdry legt u podstaw skargi konstytucyjnej, nie doszto do
zmiany planu miejscowego. Ponadto, w zwiazku z tym, ze nieruchomos¢ bylta objeta planem,
nie byto koniecznosci wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

W konsekwencji postepowanie powinno ulec umorzeniu we wskazanym powyzej za-
kresie ze wzglgdu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.2.2. Zdaniem Rady Ministrow, istota problemu konstytucyjnego przedstawionego
w skardze konstytucyjnej nie dotyczy pozbawienia wlasciciela nieruchomosci prawa do od-
szkodowania z tytutu tzw. szkody planistycznej. Skarzaca przyznata, ze w aktualnym stanie
prawnym odszkodowanie takie przystuguje na podstawie art. 36 u.p.z.p. Problem konstytu-
cyjny odnosi si¢ zatem jedynie do braku mozliwo$ci dochodzenia odszkodowania na podsta-
wie art. 128 ust. 4 u.g.n., a wiec koncentruje si¢ na przyjetym przez ustawodawce modelu
postepowania wlasciwego W sprawie stwierdzenia szkody planistycznej, ustalenia jej wysoko-
$ci 1 przyznania stusznej rekompensaty.

Rada Ministrow wyjasnita, ze konstytucyjny standard ochrony praw majatkowych,
W tym zwlaszcza prawa wilasnosci, wymaga niewatpliwie tego, aby podmiot, ktory poniost
szkode planistyczna, uzyskatl stosowng rekompensate. Na ptaszczyznie konstytucyjnej jednym
z warunkow dopuszczalnosci dokonywanej w interesie publicznej ingerencji w prawo wia-
snosci nieruchomosci, wynikajacej z uchwalenia (zmiany) planu miejscowego, jest zapewnie-
nie efektywnego mechanizmu wyréwnywania szkdd poniesionych przez wiasciciela nieru-
chomosci. Taki mechanizm ustawodawca jednak zapewnit. Art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przewiduje
— alternatywnie — roszczenie o odszkodowanie oraz roszczenie o wykup nieruchomosci. Oba
roszczenia realizuja ten sam interes polegajacy na zapewnieniu ekwiwalentu shuzgcego usu-
nigciu skutkow zmiany wykonywania prawa wtasnosci w razie uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego. Wiasciciel nieruchomosci moze domagaé si¢ od gminy odszkodowania za rze-
czywista szkode, jakiej doznal w wyniku ograniczenia korzystania z nieruchomosci, albo z3-
da¢ wykupienia przez gmine¢ nieruchomosci lub jej czesci, jesli korzystanie z nieruchomosci



OTK ZU A/2024 SK 42/21 poz. 1

lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato
si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone. Jezeli wiasciciel nie skorzystat z tych roszczen, moze
zada¢ od gminy, na podstawie art. 36 ust. 3 u.p.z.p., odszkodowania réwnego obnizeniu war-
tosci nieruchomosci w chwili jej zbycia. Wysokos¢ odszkodowania ustala sie na dzien sprze-
dazy nieruchomosci. Powinna ona odpowiada¢ roznicy migdzy warto$cig nieruchomosci
okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujgcego po uchwaleniu lub zmia-
nie planu miejscowego a jej wartoscig okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu
obowigzujacego przed zmiang planu lub faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci
przed uchwaleniem planu. Celem tego roszczenia jest ochrona wtasciciela nieruchomosci
przed negatywnym skutkiem zmiany planistycznej polegajacym na obnizeniu warto$ci nieru-
chomosci. Mozna go dochodzi¢ w terminie 5 lat od dnia, w Ktorym zaczal obowigzywac plan
miejscowy albo jego zmiana.

Zdaniem Rady Ministrow, ujety w art. 36 u.p.z.p. mechanizm kompensacji uszczerbku
majatkowego Wynikajacego z uchwalenia (zmiany) planu miejscowego stanowi realizacje
opartego na konstytucyjnym standardzie ochrony wtasnosci zatozenia, ze szkoda planistyczna
nie moze pozostawaé bez wyréwnania. Ustawodawca przewidziat wachlarz roszczen, zrozni-
cowanych pod wzgledem tresci i przestanek ich dochodzenia, ktore majg pozwalaé na ochro-
n¢ interesu wiasciciela nieruchomosci w preferowany przez niego sposob. Jednoczesnie rosz-
czenia te zostaty wyraznie potaczone z uchwaleniem albo zmiang planu miejscowego, ktore
stanowig zrodto szkody planistycznej. Chodzi o szkody bezposrednio zwigzane z dziatalno-
$cig planistyczng gminy, a nie o szkody, dla ktérych powstania konieczne jest ziszczenie si¢
jeszcze innych zdarzen, polegajacych np. na wydaniu decyzji administracyjnej ograniczajacej
sposob korzystania z nieruchomosci lub realizacji inwestycji celu publicznego. Ustawodawca
przyjat trafne zatozenie, zgodnie z ktorym kompensacja szkody planistycznej powinna nasta-
pi¢ bezposrednio po jej powstaniu i nie moze by¢ uwarunkowana faktyczng realizacja zamie-
rzen inwestycyjnych przewidzianych w akcie planistycznym. Art. 36 u.p.z.p. pozwala na wy-
rownanie szkody planistycznej bez wzgledu na to, czy okreslony w planie miejscowym nowy
sposob korzystania z nieruchomosci i zwigzane z nim ograniczenia zostang urzeczywistnione
(w szczegdlnosci czy inwestycja w praktyce zostanie zrealizowana), czy tez pozostang jedy-
nie niezrealizowanymi lub oczekujacymi na realizacj¢ postanowieniami aktu planistycznego.

Rada Ministrow stwierdzita, ze postulowane przez skarzgcg rozwigzanie, aby odszko-
dowanie z tytutu szkody planistycznej stanowito sktadowa odszkodowania przewidzianego
w art. 128 ust. 4 u.g.n., prowadzitoby do rozerwania zwigzku mig¢dzy zroédlem szkody a od-
szkodowaniem i normatywnym mechanizmem kompensacji szkody. Kompensacja szkod pla-
nistycznych stawalaby si¢ wOwczas mozliwa dopiero po zakonczeniu realizacji inwestycji
celu publicznego. Taka sytuacja nie pozwalataby na efektywng ochrone wtasnosci nierucho-
mosci. Podmiot, ktory doznat szkody planistycznej, musiatby oczekiwa¢ na odszkodowanie
przez dtuzszy i trudny do przewidzenia czas, a nawet moglby takiego odszkodowania w ogole
nie uzyskac, jezeli realizacja inwestycji zostalaby zaniechana. W ocenie Rady Ministréw, nie
ma uzasadnionych podstaw, aby roszczenia stuzace naprawieniu szkody planistycznej wigzac
z pbzniejszymi decyzjami okreslajacymi ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci.
Co prawda decyzje wydawane w trybie opisanym w art. 124 ust. 1 u.g.n. muszg by¢ zgodne
z planem miejscowym, a w razie jego braku — z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, jednak nie oznacza to, ze przyczyng szkody zwigzanej z wydaniem takich decy-
zji jest akt planistyczny. Przyczyng uszczerbku majatkowego w wypadku szkody planistycz-
nej jest uchwalenie planu miejscowego albo jego zmiana, z kolei odszkodowanie przyznawa-
ne na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n. stuzy naprawieniu szkod, ktdre zostaty spowodowane
wydaniem przez staroste zezwolenia na zalozenie i przeprowadzenie przez nieruchomo$¢
okreslonych urzadzen technicznych, z czego wynikto ograniczenie sposobu korzystania z nie-
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ruchomosci. Odszkodowanie powinno iS¢ W parze ze zdarzeniem bezposrednio powodujagcym
powstanie szkody.

Rada Ministrow zwrécita uwagg, ze w obu wypadkach nie tylko wystepuja rozne zro-
dta szkdd, lecz takze odmienna jest tozsamos¢ podmiotdw obowigzanych do ich naprawienia.
Przewidziane w art. 36 u.p.z.p. roszczenia z tytutu szkody planistycznej przystuguja przeciw-
ko gminie, b¢dacej podmiotem sprawujgcym wiadztwo planistyczne. W wypadku wywiasz-
czenia w sposob przewidziany w art. 124 ust. 1 u.g.n. podmiotem zobowigzanym do wyptaty
odszkodowania jest z kolei osoba lub jednostka organizacyjna, ktéra uzyskata zezwolenie
okreslone w tym przepisie.

Rada Ministrow stwierdzita ponadto, ze standardy konstytucyjne nic nakladajg na
ustawodawce obowigzku zapewnienia mozliwosci dochodzenia roszczen z tytutu szkody pla-
nistycznej w postepowaniu administracyjnym. Konstytucja wymaga tylko takiego uksztatto-
wania przestanek materialnych oraz podstaw proceduralnych dochodzenia roszczen odszko-
dowawczych, aby w Sposob rzeczywisty umozliwiaty uzyskanie stusznego odszkodowania.
Przyjecie, ze w wypadkach spornych roszczenia takie powinny by¢ dochodzone w postgpo-
waniu cywilnym na drodze sagdowej, zapewnia nalezyta ochrong¢ praw jednostek. Prawo do
sadu i droga sadowa z zatozenia stuza bowiem najpetniejszej realizacji praw w Sytuacjach
spornych. Jednocze$nie przepisy 0 postepowaniu cywilnym przewidujg zwrot kosztow poste-
powania na zasadzie odpowiedzialnosci za wynik sprawy, a takze mozliwos¢ zwolnienia stro-
ny od kosztow sadowych ze wzgledu na jej sytuacj¢ majatkowa, co istotnie niweluje ekono-
miczny ci¢zar dochodzenia praw jednostki w tym postgpowaniu.

Zdaniem Rady Ministrow, ustawodawca, ksztaltujac przepisy odszkodowawcze
W sposob kwestionowany przez skarzaca, dziatal w granicach przystugujacej mu swobody
prawodawczej. Sposrod réznych, potencjalnie dostgpnych rozwigzan normatywnych — nie
wykraczajac poza ramy tej swobody — wybral te, ktora uznal za preferowane w kontekscie
rozwigzan systemowych, a wyborem tym nie naruszyt standardu konstytucyjnego, lecz za-
pewnit jego prawidlowg realizacj¢. Ustawodawca prawidtowo rozdzielit i unormowat
w dwoch réznych aktach prawnych procedury dochodzenia roszczen planistycznych i rosz-
czen wynikajacych z decyzji wywlaszczeniowych, w tym decyzji przewidzianych w art. 124
ust. 1 u.g.n. Za takim rozwigzaniem przemawiaja wzgledy przedmiotowe (r6zne zrodta szko-
dy) oraz podmiotowe (rézne podmioty obowigzane do wyrownania szkody). Rozdzielenie
i wyodrebnienie obu mechanizmow odszkodowawczych pozwala unikngé sytuacji, w ktorej
szkoda planistyczna nie zostanie zrekompensowana (w wypadku braku realizacji inwestycji
celu publicznego) albo nastapi to ze znacznym opo6znieniem (gdy realizacja inwestycji zosta-
nie odwleczona w czasie, czg¢Sto na nieznany z gory termin). Mechanizm przewidziany
w art. 36 u.p.z.p. zapewnia mozliwos¢ dochodzenia wyrdéwnania uszczerbku majagtkowego
polegajacego na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci w wyniku uchwalenia albo zmiany
planu miejscowego, podczas gdy mechanizm ujety w art. 128 ust. 4 u.g.n. realizuje prawo
wiasciciela do uzyskania rzeczywistego odszkodowania za szkody dokonane wywlaszcze-
niem polegajacym na ograniczeniu sposobu korzystania z gruntu w zwigzku z realizacja in-
westycji celu publicznego.

5. W pismie z 10 lutego 2023 r. Marszalek Sejmu, dziatajagc w imieniu Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej, zajat stanowisko w sprawie oraz wnidst o umorzenie przez Trybunat Kon-
stytucyjny postgpowania w catosci ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu stwierdzil, ze sformulowanie przez skarzaca zarzutu zwigzanego
z brakiem zawarcia przez prawodawce okreslonej regulacji wymaga przeprowadzenia oceny,
czy w analizowanej sprawie wystepuje problem pominigcia prawodawczego, czy problem
zaniechania prawodawczego. Zwrocit uwage, ze problem konstytucyjny w ujeciu przedsta-
wionym przez skarzaca nie dotyczy pozbawienia jednostki prawa do odszkodowania z tytutu
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szkody planistycznej, lecz odnosi si¢ do braku mozliwosci prawnych jego uzyskania w pet-
nym zakresie na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n. Jednak, zdaniem Marszatka Sejmu, nie ma
,jako$ciowej tozsamosci” miedzy dochodzeniem odszkodowania za szkody, o ktorych mowa
w art. 128 ust. 4 u.g.n., oraz dochodzeniem odszkodowania z tytutu szkody planistycznej
w rozumieniu art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Nie ma tez konstytucyjnego nakazu uregulowania obu
wskazanych zagadnien w art. 128 ust. 4 u.g.n. Problem szkod planistycznych zostat swiado-
mie uregulowany przez ustawodawce w 0sobnej ustawie. Nie mozna zatem przyjac, ze
przedmiot zaskarzenia w niniejszej sprawie stanowi pominiecie prawodawcze.

Marszatek Sejmu zwrdci jednoczesnie uwagg, ze Konstytucja, cho¢ tworzy ramy zin-
stytucjonalizowanych rozwigzan prawnych w zakresie naprawiania szkdd poniesionych przez
wilascicieli nieruchomosci, to jednak nie przesadza trybu i szczegdtowych zasad, w jakich
miatoby to nastepowac. Wymaga ona uksztattowania przestanek materialnych oraz procedu-
ralnych dochodzenia roszczen odszkodowawczych w spos6b umozliwiajacy uzyskanie stusz-
nego odszkodowania, ale tez pozostawia w tym wzgledzie ustawodawcy daleko idacg swobo-
de. Ustawodawca, realizujagc ten konstytucyjny obowigzek, unormowat w dwoch réznych
aktach normatywnych instytucj¢ odszkodowania z tytutu ograniczen sposobu korzystania
z nieruchomosci, 0 ktérych mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., oraz zasady dochodzenia roszczen
planistycznych w rozumieniu art. 36 ust. 1 u.p.z.p., poniewaz zakres przedmiotowy i podmio-
towy rozwigzan prawnych ujetych w obu ustawach jest odmienny. Za odrebnym uregulowa-
niem kwestii dochodzenia roszczen planistycznych oraz roszczen wynikajacych z ogranicze-
nia korzystania z nieruchomosci na skutek wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1
u.g.n., przemawiato wiele okolicznosci, takich jak r6zna natura zdarzen powodujacych po-
wstanie szkody (zrodet szkody), czy tez brak tozsamosci podmiotow zobowigzanych do na-
prawienia szkody. Rozwigzania te, uksztalttowane w ramach swobody ustawodawczej, cho¢
w réznych ustawach, umozliwiajg — w ocenie Marszatka Sejmu — realizacj¢ praw wlasciciela
nieruchomosci do uzyskania rzeczywistego odszkodowania za szkody zwigzane zaréwno
z dokonanym wywlaszczeniem polegajacym na ograniczeniu sposobu korzystania z gruntu,
jak i z wydaniem aktu planistycznego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), Trybunat mo-
ze rozpozna¢ skarge konstytucyjna na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikow postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie sta-
nowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, Ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostala spetniona.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Dopuszczalno$é merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

1.1. Przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie byta skarga konstytucyjna
z 1 kwietnia 2020 r., w ktorej T.K. (dalej: skarzaca) zwrocita sie do Trybunatu Konstytucyj-
nego o orzeczenie, ze art. 128 ust. 4 w zwiazku z art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65; obecnie: Dz. U. z 2023 r.
poz. 344; dalej: u.g.n., ustawa o gospodarce nieruchomosciami) i w zwigzku z § 43 ust. 3
pkt 1-4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieru-
chomosci i sporzagdzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.; obecnie:
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Dz. U. z 2021 r. poz. 555; dalej: rozporzadzenie w sprawie wyceny) w zakresie, w jakim nie
uwzglednia w ramach odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., orzekania
0 odszkodowaniu za zmniejszenie wartosci nieruchomosci na skutek zmiany planu miejsco-
wego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jest niezgodny
z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 3 i art. 91 ust. 2 Konstytucji.

1.2. Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny skargi konstytucyjnej, bedacej
przedmiotem rozpoznania w niniejszym postepowaniu, Trybunat Konstytucyjny musiat —
réwniez na obecnym etapie tego postgpowania — zbadac, czy skarga ta spelnia wymagania
formalne wynikajgce z Konstytucji oraz ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej:
u.0.t.p.TK). Jak wynika bowiem z jego utrwalonego orzecznictwa, ocena wymogow formal-
nych skargi konstytucyjnej powinna nastepowac na kazdym etapie postepowania, az do wy-
dania orzeczenia konczacego postgpowanie. Wynik wstepnej kontroli skargi nie przesadza
definitywnie o dopuszczalnosci jej merytorycznego rozpoznania (zob., sposréd wielu, wyrok
z 22 lipca 2021 r., sygn. SK 60/19, OTK ZU A/2021, poz. 44).

1.3. W niniejszej sprawie Trybunat odnotowat w szczegolnosci, ze Rada Ministrow
w pisemnym stanowisku z 24 lutego 2022 r. wniosta o umorzenie postepowania w catosci ze
wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku co do meritum sprawy. Rada Ministrow uza-
sadnita swdj wniosek, stwierdzajac, ze pelnomocnik skarzgcej nie zostal prawidtowo umoco-
wany do sporzadzenia i wniesienia skargi konstytucyjnej. Zgodnie z trescia tego pelnomoc-
nictwa, pelnomocnik mialby by¢ upowazniony jedynie do ,,wniesienia” skargi do Trybunatu,
nie za$ do ,,sporzadzenia”. Ponadto, w treSci pelnomocnictwa — ktore powinno mie¢ charakter
szczegOlowy — nie sprecyzowano przedmiotu kontroli w taki sposob, w jaki zostat on ujety
w petitum skargi konstytucyjnej, ani nie wskazano wzorcéw kontroli.

Zgodnie z art. 44 ust. 1 u.o0.t.p.TK, w zakresie sporzadzenia i wniesienia skargi konsty-
tucyjnej oraz zazalenia na postanowienie o odmowie nadania skardze konstytucyjnej dalszego
biegu, a takze reprezentowania skarzgcego w postepowaniu przed Trybunatem istnieje obo-
wigzek zastepstwa skarzacego przez adwokata lub radce prawnego, chyba ze skarzacym jest
sedzia, prokurator, adwokat, radca prawny, notariusz, profesor lub doktor habilitowany nauk
prawnych. Art. 53 ust. 2 pkt 3 u.0.t.p.TK wymaga dotaczenia do skargi petnomocnictwa
szczegoblnego.

W orzecznictwie wypracowanym na gruncie u.0.t.p.TK Trybunat wyjasniat juz, ze
,»[Z] uwagi na to, ze Trybunat Konstytucyjny nie jest sadem faktow, ale sadem prawa, toczace
si¢ przed nim postgpowanie prowadzone jest na odrebnych niz postgpowanie sagdowe zasa-
dach. Specyfika dziatania Trybunatu zostata odzwierciedlona w przepisach u.o.t.p.TK. Zasady
postepowania cywilnego stosowane sg przed Trybunatem jedynie positkowo, czyli pod wa-
runkiem, ze sprawa nie jest uregulowana w u.0.t.p.TK, a stosowanie ma by¢ odpowiednie, co
wynika z art. 36 u.0.t.p.TK” (postanowienie z 7 marca 2019 r., sygn. Ts 158/17, OTK ZU
B/2019, poz. 101). Powyzsze stanowisko odnosi si¢ tez do zagadnien zwigzanych z umoco-
waniem petnomocnika do dziatania w zastepstwie skarzgcego w postepowaniu sgdowokonsty-
tucyjnym. Zdaniem Trybunatu, ,,Jw] art. 53 ust. 2 pkt 3 u.0.t.p.TK okre$lony zostat obowig-
zek dotgczenia do skargi konstytucyjnej pelnomocnictwa szczegdlnego. Przepis ten przesa-
dzil, ze pelnomocnictwo procesowe w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym jest
pelnomocnictwem szczegdlnym, czyli powigzanym z konkretng sprawg, ktora stata si¢ pod-
stawg wniesienia skargi konstytucyjnej. Zakres czynnosci, do ktorych zobowigzany jest pel-
nomocnik, nie wynika natomiast z art. 91 k.p.c., ale z art. 44 ust. 1 u.o.t.p. TK. Ustawodawca,
wprowadzajac w tym przepisie obowigzek zastepstwa skarzacego przez adwokata lub radce
prawnego, wskazal, jakie czynnos$ci naleza do profesjonalnego pelnomocnika. Z tego wzgledu
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pelnomocnictwo szczegdlne musi upowaznia¢ petnomocnika do wszystkich wymienionych
w tym przepisie czynnosci w odniesieniu do sprawy bedacej podstawa wniesienia skargi kon-
stytucyjnej” (tamze).

W postanowieniu z 17 grudnia 2019 r., sygn. Ts 128/17 (OTK ZU B/2020, poz. 87),
Trybunat podzielit poglad skarzacej, uwzgledniajacy odpowiednio stanowisko Sadu Najwyz-
szego, zgodnie z ktérym ,,pelnomocnictwo do «reprezentowania...» uprawnia do przygoto-
wania, sporzadzenia i wniesienia §rodka procesowego (skargi konstytucyjnej). Stosownie do
art. 91 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1360, ze zm.; dalej: k.p.c.), pelnomocnictwo procesowe (0golne i szczegdlne) ex lege
obejmuje umocowanie do wszystkich taczacych sie ze sprawg czynnosci procesowych. Jed-
noczes$nie Sad Najwyzszy, 0dnoszac si¢ do pelnomocnictwa do wniesienia skargi kasacyjnej
w postepowaniu cywilnym, stwierdzil, ze «nie ma podstaw prawnych do zadania by petno-
mocnictwo do wniesienia skargi sktadato si¢ z dwoch elementow: umocowania do wniesienia
skargi i osobno do udzialu w postegpowaniu wywotanym jej wniesieniem. Jest to nieuzasad-
niony prawnie nadmierny formalizm i rygoryzm interpretacyjny wymogoéw dotyczacych tresci
pelnomocnictwa do wniesienia skargi» (por. postanowienie Sadu Najwyzszego z 2 pazdzier-
nika 2014 r., sygn. akt IV CZ 65/14, Lex nr 1539480). Teza ta ma réwniez zastosowanie do
pelnomocnictwa do wniesienia skargi konstytucyjnej”.

W niniejszej sprawie Trybunat, podzielajac przytoczone stanowisko, stwierdzit, ze
pelnomocnictwo skarzacej do ,,wniesienia skargi konstytucyjnej” przez adwokata obejmuje
takze czynnosci zwigzane z samym przygotowaniem i zredagowaniem (,,Sporzadzeniem”) tej
skargi. Tre$¢ petnomocnictwa wskazuje rowniez expressis verbis na umocowanie tego pet-
nomocnika do ,,reprezentowania” skarzgcej w postepowaniu przed Trybunatem, ktore zostato
wszczete na skutek jej wniesienia.

Z orzecznictwa wynika ponadto, ze pelnomocnictwo szczeg6lne musi precyzowaé
rowniez konkretng ,,Spraw¢” objeta umocowaniem. Trybunat podkreslal w tym zakresie, ze
,wymaganie od skarzgcego dor¢czenia pelnomocnictwa szczeg6lnego (okreslajacego doktad-
nie sprawg, do ktorej zostato sporzadzone, czyli przedmiot skargi) nie jest przejawem zby-
tecznego formalizmu, lecz stanowi gwarancj¢, ze dziatania pelnomocnika procesowego (man-
datariusza) w tym zakresie wyrazaja w petni wole skarzacego (mandanta)” (postanowienie
z 14 lipca 2020 r., sygn. Ts 187/19, OTK ZU B/2020, poz. 319). Jednoczesnie jednak Trybu-
nal przyjmowalt, ze ,,[i]dentyfikacje sprawy, w zwigzku z ktorg skarzacy postanowit ztozy¢
skarge konstytucyjna, umozliwi¢ moze w szczego6lnosci opis przedmiotu zaskarzenia lub sy-
gnatura orzeczenia, z ktoérego wydaniem skarzacy wigze naruszenie swoich wolnosci lub
praw” (postanowienie z 9 maja 2018 r., sygn. Ts 120/17, OTK ZU B/2019, poz. 132).

W niniejszym postgpowaniu Trybunat uznat, ze w tresci petnomocnictwa skarzaca do-
statecznie precyzyjnie okreslita sprawe, ktorej ma dotyczy¢ jej skarga konstytucyjna, wskazu-
jac przepis, ktory ma zostaé zakwestionowany (przedmiot zaskarzenia), tj. art. 128 ust. 4
u.g.n., a takze ostateczne orzeczenie sagdowe (tj. prawomocny wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z 3 grudnia 2019 r., sygn. akt [...]), na mocy ktérego — na skutek zastosowania
kwestionowanego przepisu — wysokos¢ przyznanego skarzacej odszkodowania zostata ustalo-
na w sposob, w jej ocenie, niekonstytucyjny. Okoliczno$¢ polegajaca na tym, ze w petitum
skargi konstytucyjnej pelnomocnik uszczegétowil zakres zaskarzenia art. 128 ust. 4 u.g.n.
przez zamieszczenie formuty: ,,\w zakresie, w jakim”, i wskazanie przepisOw pozostajacych
,»W zwigzku” z kwestionowang trescig normatywna, nie wptywa nastepczo na wadliwos¢ sa-
mego petnomocnictwa.

Trybunat, biorgc pod uwage powyzsze ustalenia, stwierdzit, iz w niniejszej sprawie
tre$¢ pelnomocnictwa spetnia wymagania stawiane pelnomocnictwu szczegolnemu, a w kon-
sekwencji stanowisko Rady Ministrow dotyczace umorzenia postepowania w catosci ze
wzgledu na wadliwos$¢ pelnomocnictwa jest nieuzasadnione.
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1.4. Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny odnotowat to, ze W piSmie procesowym
z 7 stycznia 2021 r. skarzaca stwierdzilta, iz art. 91 ust. 2 Konstytucji zostal omytkowo wska-
zany w petitum skargi jako wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, wobec czego nie wnosi
0 zbadanie zgodnos$ci zaskarzonej regulacji z tym wzorcem. Skarzaca wnosi zas 0 rozpozna-
nie skargi z uwzglednieniem wzorca wskazanego w jej uzasadnieniu, mianowicie art. 64
ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 3 i w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W zwigzku z powyzszym Trybunal, dzialajgc na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK, postanowit umorzy¢ postgpowanie W Czgs$ci dotyczacej zarzutu naruszenia art. 91
ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2. Przedmiot rozpatrywanej skargi konstytucyjnej.

2.1. Jak wynika z brzmienia petitum skargi konstytucyjnej rozpoznanej w niniejszym
postgpowaniu, skarzaca wniosta o orzeczenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze art. 128 ust. 4
u.g.n. — w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. i w zwiazku z 8 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia
w sprawie wyceny — w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach odszkodowania, o ktérym
mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., orzekania o odszkodowaniu za zmniejszenie warto$ci nieru-
chomosci na skutek zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 3 i art. 31
ust. 3 Konstytuciji.

2.2. Zakwestionowane w skardze konstytucyjnej (we wskazanym w petitum skargi za-
kresie) przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowiag element regulacji prawnej
dotyczacej wywlaszczania nieruchomosci oraz odszkodowania za wywtlaszczone nieruchomo-
$ci, a wiec, odpowiednio, rozdziatdw 4 i 5 w dziale 11l u.g.n. (,,Wykonywanie, ograniczanie
i pozbawianie praw do nieruchomosci”™).

Jak wskazuje si¢ w literaturze, przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami Ujete
w dziale Il ,realizowa¢ ma[ja] zawarty w Konstytucji RP wymag, by wywlaszczanie odby-
wato si¢ za shlusznym odszkodowaniem” (E. Bonczak-Kucharczyk, uwagi do art. 128, [w:]
taz, Ustawa o0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, Lex/el. 2021).

2.2.1. Zgodnie z art. 124 ust. 1 u.g.n., starosta, wykonujacy zadanie z zakresu admini-
stracji rzagdowej, moze ograniczy¢, W drodze decyzji, sposéb korzystania z nieruchomosci
przez udzielenie zezwolenia na zaktadanie i przeprowadzenie na nieruchomosci ciggéw dre-
nazowych, przewodow i urzadzen stuzacych do przesytania lub dystrybucji ptynow, pary,
gazow i energii elektrycznej oraz urzadzen tacznosci publicznej i sygnalizacji, a takze innych
podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektow i urzadzen niezbgednych do korzystania
z tych przewodow i urzadzen (dalej: urzadzenia infrastruktury przesytowej), jezeli wlasciciel
lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci nie wyraza na to zgody. Ograniczenie to nastepuje
zgodnie z planem miejscowym, a w wypadku braku planu — zgodnie z decyzja 0 ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Przywotany przepis Ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi podstawe prawna
wydawania przez organy administracji (starostdw) decyzji administracyjnych, na mocy kto-
rych dochodzi do ograniczenia korzystania z praw do nieruchomosci (tj. z prawa wlasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego) w zwiazku z budowsg urzadzen infrastruktury przesyto-
wej (np. — jak w wypadku skarzacej — linii elektroenergetycznych wysokiego napigcia). Inwe-
stycja taka musi stuzy¢ realizacji celu publicznego (zob. art. 112 ust. 1 u.g.n.). Do wydania
decyzji na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n. dochodzi jednak dopiero wowczas, gdy wiasciciel
lub uzytkownik wieczysty sami nie wyrazaja zgody na wykonanie prac na ich gruntach. Wy-
danie decyzji poprzedzaja rokowania z witascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieru-

14



OTK ZU A/2024 SK 42/21 poz. 1

chomosci w sprawie uzyskania zgody na wykonanie prac (zob. art. 124 ust. 3 u.g.n.). Strony
moga zatem — dziatajgc w ramach stosunkow cywilnoprawnych — uzgodni¢ warunki udostep-
nienia inwestorowi gruntu na potrzeby budowy infrastruktury. Ingerencja starosty dotyczy
jedynie sytuacji, gdy zainteresowane podmioty ,,we wlasnym zakresie nie sg w stanie doj$¢ do
porozumienia i powinna by¢ podejmowana tylko w ostatecznosci” (E. Bonczak-Kucharczyk,
uwagi do art. 124, [w:] dz. cyt.).

Decyzja, o ktorej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., prowadzi do zaréwno czasowego, jak
| trwalego ograniczenia korzystania z prawa wiasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci. Wiasciciel lub uzytkownik wieczysty jest obowigzany znosi¢ fakt prowadze-
nia na jego gruncie robot budowlanych. Jednoczesnie wydanie takiej decyzji prowadzi do
trwalego ograniczenia korzystania z prawa wilasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci, poniewaz sprawia, ze wlasciciel lub uzytkownik wieczysty ma réwniez obo-
wigzek znoszenia stanu faktycznego i prawnego wynikajacego z przebiegu urzadzen infra-
struktury przesytowej przez cato$¢ lub czg¢$¢ gruntu, na ktérym byto lub mogto by¢ wykony-
wane jego prawo. Ponadto, zgodnie z art. 124 ust. 6 u.g.n., wiasciciel lub uzytkownik wieczy-
sty nieruchomosci jest obowigzany udostepni¢ nieruchomo$¢ w celu wykonania czynno$ci
zwigzanych z konserwacjg oraz usuwaniem awarii ciggéw, przewodow lub innych urzadzen
infrastruktury przesytowej. Obowigzek udostepnienia nieruchomosci podlega egzekucji ad-
ministracyjnej.

Z kolei inwestor uzyskuje na mocy decyzji, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n.,
prawo do dysponowania nieruchomosciag na cele budowlane, w tym w szczego6lnosci prawo
wejscia na grunt i prowadzenia na nim robot. Niezwtocznie po przeprowadzeniu robot bu-
dowlanych ma obowiazek przywrocenia nieruchomosci do stanu poprzedniego (zob. art. 124
ust. 4 u.g.n.). Jezeli jednak przywrdcenie do stanu poprzedniego jest niemozliwe albo powo-
duje nadmierne trudnosci lub koszty, stosuje si¢ odpowiednio art. 128 ust. 4 u.g.n. o odszko-
dowaniu. Odszkodowanie na tej podstawie nie jest dopuszczalne w wypadku, gdy inwestor
zdota przywroci¢ nieruchomosé do stanu poprzedniego. Nie jest wykluczone, aby strony sa-
modzielnie uzgodnity sposéb wynagrodzenia za nieprzywrdcenie nieruchomosci do stanu
poprzedniego, a takze aby wiasciciel lub uzytkownik wieczysty wyrazit zgode na nieprzywra-
canie nieruchomosci do stanu poprzedniego (zob. E. Bonczak-Kucharczyk, uwagi do art. 124,
[w:] dz. cyt.). Po zakonczeniu robot inwestor uzyskuje natomiast swoisty publicznoprawny
surogat ograniczonego prawa rzeczowego do nieruchomosci, jakim jest stuzebno$¢ przesytu.

2.2.2. Zgodnie z art. 128 ust. 4 u.g.n., za szkody powstate wskutek zdarzen, o ktorych
mowa w art. 120 i 124-126 u.g.n., przyshuguje odszkodowanie. Odszkodowanie to powinno
odpowiada¢ warto$ci poniesionych szkdd. Jezeli wskutek tych zdarzen zmniejszy sie wartos¢
nieruchomosci, to odszkodowanie powicksza si¢ o kwote odpowiadajacg temu zmniejszeniu.

Z tresci art. 128 ust. 4 u.g.n. wynika zatem, ze odszkodowanie, jakie moze by¢ przy-
znane na jego podstawie, obja¢ moze, po pierwsze, kwote odpowiadajaca wysokosci rzeczy-
wistych szkod powstatych na nieruchomosci objetej ograniczeniem korzystania z niej w zwia-
zku z realizacja inwestycji okreslonej w decyzji, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., oraz,
po drugie, kwote wyrownujgca zmniejszenie wartosci tej nieruchomosci spowodowane trwa-
tym ograniczeniem sposobu korzystania z niej lub zmiang jej dotychczasowej przydatnosci
uzytkowej na skutek wybudowania urzadzen infrastruktury przesytowej (zob. np. wyrok NSA
z 15 czerwca 2020 r., sygn. akt | OSK 616/19, Lex nr 3058856). Jak podkresla si¢ w literatu-
rze, art. 128 ust. 4 u.g.n. ,,nie umozliwia ustalenia odszkodowania za szkody powstate na nie-
ruchomosci przed okresem jej czasowego zajecia i po nim, z wyjatkiem szkod powstatych na
skutek prowadzonych po tym okresie dziatan zmierzajacych do przywrdcenia stanu nieru-
chomosci sprzed jej zajgcia [0 czym mowa w art. 124 ust. 4 u.g.n.]” (E. Bonczak-Kucharczyk,
uwagi do art. 128, [w:] dz. cyt.).
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2.2.3. Roszczenie odszkodowawcze powstaje po zakonczeniu prac budowlanych i wy-
budowaniu urzadzen infrastruktury przesytowej, a wigc nie mozna go okresli¢ niejako ,,z go-
ry” w decyzji zezwalajacej na czasowe zaje¢cie nieruchomosci w celu realizacji inwestycji.
Wysokos¢ tego odszkodowania jest zatem ustalana w odrgbnym postgpowaniu administracyj-
nym, prowadzonym przez wiasciwy organ (tj. starost¢) na wniosek osoby uprawnionej,
tj. wlasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci zajetej w czesci lub catosci pod
budowe urzadzen infrastruktury przesylowej. Podstawg ustalenia przez ten organ wysokosci
odszkodowania jest operat szacunkowy sporzadzony przez rzeczoznawcg majatkowego.
Zgodnie bowiem z art. 130 ust. 2 u.g.n., ustalenie wysoko$ci odszkodowania nastepuje po
uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majatkowego, okreslajacej warto$¢ nieruchomosci. Dopiero
po jej uzyskaniu organ moze ustali¢ wysoko$¢ odszkodowania i wyda¢ decyzje o przyznaniu
odszkodowania w tej wysokosci.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie okreslaja kryteriow, jakie po-
winny by¢ uwzglednione przez rzeczoznawce majatkowego podczas sporzadzania opinii do-
tyczacej wartosci Nieruchomosci i wysokosci szkod powstatych na skutek realizacji inwestycji
celu publicznego. Stosownie do art. 159 u.g.n., minister wtasciwy do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa ma okresli¢, w drodze
rozporzadzenia, rodzaje metod i technik wyceny nieruchomosci, sposoby okreslania wartosci
nieruchomosci, wartos$ci naktadoéw i szkod na nieruchomosci oraz sposob sporzadzania, forme
i tre$¢ operatu szacunkowego, uwzgledniajac: 1) sposoby okreslania warto$ci nieruchomosci
przy zastosowaniu poszczegolnych podejs¢, metod i technik wyceny; 2) sposoby okreslania
warto$ci nieruchomosci dla réznych celow; 3) sposoby okre§lania wartosci nieruchomosci
jako przedmiotu réznych praw; 4) sposoby okreslania wartosci nieruchomosci w zaleznosci
od ich rodzaju i przeznaczenia; 5) rodzaje naktadow na nieruchomosci; 6) dane, jakie powi-
nien zawiera¢ operat szacunkowy, oraz sposob potwierdzania jego aktualno$ci; 7) uwarunko-
wania okreslania warto$ci rynkowej nieruchomosci w podejsciu mieszanym.

Na podstawie upowaznienia ustawowego ujetego w art. 159 u.g.n. wydane zostato
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci
i sporzadzania operatu szacunkowego, ktore w 8§ 43 wskazuje kryteria ustalania wysokosci
szkdd na nieruchomosci wynikajacych z realizacji inwestycji celu publicznego. Z przepisu
tego wynika, ze przy okres$laniu wartosci poniesionych szkdd na nieruchomosci, o ktorych
mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., uwzglednia si¢ w szczego6lnosci: 1) stan zagospodarowania
nieruchomosci na dzien wydania decyzji odpowiednio 0 wywtaszczeniu, ograniczeniu Sposo-
bu korzystania albo zezwoleniu na czasowe zajg¢cie nieruchomosci oraz stan zagospodarowa-
nia nieruchomosci na dzien zakonczenia dzialan uzasadniajacych wydanie tej decyzji; 2) utra-
te pozytkow w okresie od dnia wydania decyzji do dnia zakonczenia dziatan uzasadniajgcych
jej wydanie, przy czym przez stan zagospodarowania w wypadku nieruchomosci zabudowa-
nej rozumie si¢ przeznaczenie i sposob wykorzystywania obiektow budowlanych oraz ich stan
techniczny, a takze cechy tych obiektOw, a w szczegolnosci gabaryty, formg architektoniczna,
usytuowanie wzgledem linii zabudowy oraz intensywnos$¢ wykorzystania terenu. Z kolei pod-
czas okreslania zmniejszenia wartosci nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n.,
uwzglednia si¢: 1) zmiang warunkdéw korzystania z nieruchomosci; 2) zmiane przydatno$ci
uzytkowej nieruchomosci; 3) trwate ograniczenie w sposobie korzystania z nieruchomosci;
4) skutki spowodowane obowigzkiem udostgpnienia nieruchomosci w celu wykonania czyn-
nosci zwigzanych z konserwacja oraz usuwaniem awarii ciaggow, przewodow i urzadzen,
0 ktérych mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n.
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3. Przedmiot i wzorzec kontroli oraz istota problemu konstytucyjnego.

3.1. Uwzgledniajac zarowno petitum skargi konstytucyjnej, jak i uzasadnienie podnie-
sionych w niej zarzutow, Trybunatl Konstytucyjny stwierdzit, ze skarzgca podata w watpli-
wos¢ prawidlowo$¢ uksztattowania przez ustawodawce mechanizmu dochodzenia odszkodo-
wania za szkody poniesione przez wiascicieli nieruchomosci zajetych na potrzeby realizacji
inwestycji celu publicznego (in casu budowy urzadzen infrastruktury przesylowej). Zdaniem
skarzacej, zakwestionowana regulacja — tj. art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n.
I w zwigzku z § 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia w sprawie wyceny — narusza konstytucyjny
standard ochrony prawa wtasno$ci. Jak wyjasnita: ,,[i]stota zarzutu niezgodnoS$ci zaskarzonej
regulacji prawnej ze wskazanymi w skardze wzorcami kontroli jest naruszajace prawo wia-
snosci Uksztaltowanie zasad przyznawania odszkodowania za szkody zwigzane z przeprowa-
dzeniem nad nieruchomoscia skarzacej linii elektroenergetycznej wysokiego napigcia. (...) Za
ograniczenie przystugujacego skarzacej prawa wlasnosci nie otrzymata ona do tej pory nalez-
nego odszkodowania, gdyz w przeprowadzonym postepowaniu w przedmiocie przyznania
odszkodowania za szkod¢ wynikajacg z ograniczenia decyzja starosty sposobu korzystania
Z jej nieruchomosci nie uzyskata odszkodowania za obnizenie wartosci nieruchomosci wyni-
kajace z utraty mozliwosci zmiany jej przeznaczenia lub zmiany sposobu jej faktycznego
uzytkowania. (...) Przystugujace prawo do odszkodowania ze wzgledu na zaskarzong regula-
cje prawng jedynie w czgsci pokrywa poniesiong szkode wynikajaca z tego przeprowadzenia
na nieruchomosci infrastruktury przesytowej (...)” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej,
s. 12).

Trybunat stwierdzil, ze zarzuty podniesione w niniejszej sprawie skoncentrowane zo-
staty nie tyle na kwestii ograniczen dotyczacych samego korzystania z nieruchomos$ci wsku-
tek wydania decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., ile na kwestii
ograniczen odnoszacych si¢ do dochodzenia odszkodowania za szkody powstate w zwiazku
z szeroko rozumianym procesem realizacji inwestycji celu publicznego. Trybunal zauwazyt
przy tym jednak, ze istota problemu konstytucyjnego nie byta sama w sobie kwestia pozba-
wienia wlasciciela nieruchomos$ci mozliwosci dochodzenia odszkodowania za pewne katego-
rie szkod. Zarzuty podniesione w skardze konstytucyjnej odnosity si¢ w istocie do nastepuja-
cego zagadnienia: czy jest dopuszczalne z konstytucyjnego punktu widzenia, aby rézne kate-
gorie szkdd poniesionych przez wiasciciela nieruchomosci W zwiagzku z szeroko pojeta reali-
zacja inwestycji celu publicznego (in casu, z jednej strony, szkody zwigzane z obnizeniem
wartosci nieruchomosci wskutek zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz, z drugiej strony, szkody powstale w zwigzku
z wykonaniem prac budowlanych dotyczacych urzadzen infrastruktury przesytowej) musiaty
by¢ dochodzone w réznych postepowaniach. Innymi stowy, problem konstytucyjny w niniej-
szej sprawie dotyczyt tego, czy rozwigzanie legislacyjne polegajace na tym, ze tzw. szkody
planistyczne nie moga by¢ dochodzone po zakonczeniu robot budowlanych razem ze szko-
dami powstatymi wskutek budowy urzadzen infrastruktury przesylowej w trybie przywie-
dzionym w art. 128 ust. 4 u.g.n., lecz moga by¢ dochodzone jedynie na podstawie art. 36
ust. 1 i 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2022 r. poz. 503; dalej: u.p.z.p.) w nastgpstwie wydania przez gmine¢ aktu plani-
stycznego, zapewnia wymagany konstytucyjnie standard ochrony interesow majatkowych
wiascicieli.

Rada Ministrow trafnie zauwazyta w pismie procesowym z 24 lutego 2022 r., ze
,,[i]stota przedstawionego problemu konstytucyjnego nie dotyczy zatem pozbawienia jednost-
Ki prawa do odszkodowania z tytutu szkody planistycznej, ale braku mozliwosci jego uzyska-
nia na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n. Jest to wigc w istocie problem skupiajacy si¢ na przyje-
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tym przez prawodawce modelu postgpowania wlasciwego do stwierdzenia szkody planistycz-
nej, ustalania jej wysoko$ci i przyznania stusznej rekompensaty” (s. 17).

Trybunat stwierdzit zatem, ze w niniejszej sprawie — wbrew temu, co mogtaby suge-
rowa¢ formuta petitum skargi konstytucyjnej (,,w zakresie, w jakim nie uwzglednia”) — pro-
blem konstytucyjny nie dotyczyt tzw. pominigcia legislacyjnego. Nie chodzito bowiem o to,
ze pewne szkody poniesione przez wiascicieli nieruchomosci objetych procesem inwestycyj-
nym celu publicznego nie moga by¢ w og6le dochodzone. W niniejszej sprawie chodzito o to,
czy konstytucyjnie dopuszczalne jest, aby witasciciel musiat dochodzi¢ odszkodowania za
pewne kategorie szkdd w odrgbnych postgpowaniach. Zdaniem skarzacej, ,,[r]ozdzielenie
trybu dochodzenia odszkodowania za szkody wynikte z wydania decyzji o ograniczeniu spo-
sobu korzystania z nieruchomosci prowadzi wiec do utrudnienia dochodzenia roszczen przy-
stugujgcych wiascicielowi nieruchomosci zajetej pod infrastrukture przesytows” (uzasadnie-
nie skargi konstytucyjnej, s. 16). Do Trybunatu nalezata ocena, czy takie ograniczenie nie jest
nieuzasadnione (arbitralne) i nadmierne.

3.2. W petitum skargi konstytucyjnej przedmiotem kontroli uczyniono art. 128 ust. 4
u.g.n. w zwiazku z art. 124 ust. 1 u.g.n. i w zwiagzku z 8 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia w
sprawie wyceny ,w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach odszkodowania, o ktérym
mowa w art. 128 ust. 4 [u.g.n.], orzekania o odszkodowaniu za zmniejszenie wartosci nieru-
chomosci na skutek zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego”.

Trybunat stwierdzit, ze zarzuty skarzacej nie odnosity Si¢ do tresci normatywne;j ujete;
w art. 124 ust. 1 u.g.n. Przepis ten byt jedynie ttem zasadniczych rozwazan na temat niekon-
stytucyjnosci art. 128 ust. 4 u.g.n., ktora miataby wynika¢ z braku mozliwosci dochodzenia
»petnego odszkodowania” w razie zaistnienia sytuacji opisanych w art. 124 ust. 1 u.g.n.
W konsekwencji Trybunat postanowit, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK, umorzy¢
postepowanie w zakresie badania art. 124 ust. 1 u.g.n.

Jesli chodzi za$ o art. 128 ust. 4 u.g.n., Trybunat dostrzegt, ze zarzuty zawarte w skar-
dze konstytucyjnej nie dotyczyty zdania pierwszego tego przepisu (,,Odszkodowanie przystu-
guje rowniez za szkody powstate wskutek zdarzen, o ktorych mowa w art. 120 i 124-126
[u.g.n.]”). Skarzaca nie kwestionowata tez zasady adekwatnosci odszkodowania do wysokosci
szkod, o ktorej mowa w jego zdaniu drugim (,,Odszkodowanie powinno odpowiada¢ warto$ci
poniesionych szkdd”). Trybunat postanowit zatem, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK, umorzy¢ postepowanie rowniez W zakresie art. 128 ust. 4 zdanie pierwsze i drugie
u.g.n.

Zarzuty skarzacej dotyczyty przede wszystkim art. 128 ust. 4 zdanie trzecie u.g.n., kto-
ry stanowi, ze: ,,Jezeli wskutek tych zdarzen zmniejszy si¢ warto$¢ nieruchomosci, odszko-
dowanie powigksza si¢ o kwot¢ odpowiadajagca temu zmniejszeniu”. To ten przepis mialby
narusza¢ wymagania konstytucyjne przez to, ze nie obejmuje odszkodowania za zmniejszenie
wartosci nieruchomosci na skutek zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Jak juz stwierdzit Trybunat, tak ujety zarzut nie doty-
czyl pominigcia legislacyjnego, lecz dotyczyt w istocie okreslonego rozumienia art. 128 ust. 4
zdanie trzecie u.g.n., ktére wyklucza mozliwos¢ dochodzenia na podstawie tego przepisu od-
szkodowania za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci za tzw. szkody planistyczne z uwagi na
to, ze szkody te sa dochodzone w odrgbnym postepowaniu przewidzianym w art. 36 u.p.z.p.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzaca powotata orzecznictwo sagdéw admini-
stracyjnych, z ktérego wynika, ze W ramach postgpowania o ustalenie wysokosci odszkodo-
wania, toczacego si¢ na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n., nalezy ,,szacowaé utrat¢ wartosci nie-
ruchomosci ze wzgledu na realizacje inwestycji, a nie ze wzgledu na objgcie nieruchomosci
planem miejscowym. Zgodnie bowiem z art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
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nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...), jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej cze$ci w dotychczasowy
sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe badz istotnie
ograniczone, wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze, z zastrzezeniem
ust. 2, zada¢ od gminy: (1) odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode albo (2) wyku-
pienia nieruchomosci lub jej czesci. Jak trafnie podniesiono w wyroku NSA z dnia 18 listopa-
da 2016 r., sygn. akt Il OSK 344/15, renta planistyczna ma wykazywac roznice w wartosci
nieruchomos$ci pomigdzy jej stanem przed zmiang badz uchwaleniem nowego planu zagospo-
darowania przestrzennego i pomi¢dzy jej stanem po dokonaniu tej zmiany. Zmniejszenie za-
tem wartosci nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., nie powinno by¢ utoz-
samiane z ograniczeniem mozliwosci inwestycyjnych wynikajacych ze wskazan miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego” (wyrok NSA z 6 czerwca 2018 r., sygn. akt | OSK
141/18, zrodto: https://orzeczenia.nsa.gov.pl). Naczelny Sad Administracyjny przyjmuje, ze
,»[0]dszkodowanie za zaistniate szkody [0 ktorych mowa w art. 128 ust. 4 zdanie pierwsze
u.g.n.] powigksza si¢ o kwot¢ odpowiadajaca zmniejszeniu warto$ci nieruchomosci — jezeli
takie zmniejszenie nastapito na skutek dziatan stanowigcych powod czasowego zajecia nieru-
chomosci. Zmniejszenie tej wartoSci musi nastapi¢ w wyniku zrealizowanej inwestycji, a nie
ograniczen wynikajacych z planu zagospodarowania przestrzennego, ktory niezaleznie od
tego, kiedy zostanie zrealizowany, moze ogranicza¢ mozliwos¢ korzystania z danej nieru-
chomosci, a co za tym idzie zmniejsza jej warto$¢” (wyrok NSA z 22 lutego 2019 r., sygn. akt
| OSK 952/17; zob. tez wyrok NSA z 18 maja 2020 r., sygn. akt | OSK 384/19). ,,Wyliczajac
odszkodowanie z tego tytulu w operacie szacunkowym nie mozna zatem wyliczy¢ niejako
«catosci» odszkodowania z tego tytutu, ze wskazanie w planie zagospodarowania przestrzen-
nego przewiduje, ze na danej nieruchomosci powstanie linia energetyczna. W tym zakresie
(...) wlascicielowi nieruchomosci przystuguje inne roszczenie, tj. z art. 36 ust. 1 pkt 1 lub 2
[u.p.z.p.]. W doktrynie podnosi sie, ze «przepis art. 36 ust. 1 [u.p.z.p.] stanowi mechanizm
rekompensaty dla whasciciela nieruchomosci, ktorej warto$¢ ulegta obnizeniu wskutek uchwa-
lenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przyjmuje sie, ze
podstawe odpowiedzialnosci cywilnej gminy stanowi obnizenie warto$ci nieruchomosci
wskutek zmiany przeznaczenia terenu na podstawie uchwalonego planu miejscowego lub
uchwalonej zmiany tego planu» (Plucinska-Filipowicz Alicja (red.), Filipowicz Tomasz, Ko-
sicki Artur, Komentarz do art. 36 ustawy planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
LEX 2019). Niedopuszczalnym jest zatem, aby szkody wynikte z zaplanowania na danym
terenie linii energetycznej byty wyplacane w ramach odszkodowania ustalanego na podstawie
art. 128 ust. 4 u.g.n. W tym zakresie wlascicielowi nieruchomosci przystuguje tylko odszko-
dowanie zwigzane z aktualnie wybudowang linig energetyczng — coO wynika rowniez wprost
ze wskazanych w § 43 rozporzadzenia w sprawie wyceny (...) przestanek uwzglednianych
przy okresleniu poniesionych szkod, o ktérych mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n.” (wyrok NSA
z 29 maja 2019 r., sygn. akt | OSK 1954/17; zob. tez wyroki NSA z: 3 grudnia 2019 r., sygn.
akt 1 OSK 307/18; 19 maja 2021 r., sygn. akt | OSK 2561/18).

W niniejszej sprawie Trybunat stwierdzit, ze w orzecznictwie NSA utrwalil si¢ taki
sposob rozumienia art. 128 ust. 4 u.g.n., zgodnie z ktorym: ,,Jo]précz odszkodowania za zaist-
niate szkody wlascicielowi 1 uzytkownikowi wieczystemu przystuguje takze odszkodowanie
za zmniejszenie si¢ warto$ci nieruchomosci — jezeli takie zmniejszenie nastgpito na skutek
dziatah stanowiacych powdd czasowego zajgcia nieruchomosci. Zmniejszenie tej wartosci
musi nastgpi¢ w wyniku zrealizowanej inwestycji, a nie ograniczen wynikajacych z planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory niezaleznie od tego, kiedy zostanie zrealizowany,
moze ogranicza¢ mozliwos$¢ korzystania z danej nieruchomosci, a co za tym idzie — zmniejsza
jej warto$¢ (...). Zmniejszenie warto$ci nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4
u.g.n., nie powinno by¢ utozsamiane z ograniczeniem mozliwosci inwestycyjnych wynikaja-
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cych ze wskazan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego” (wyrok NSA
z 3 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK 947/18). W wyroku z 3 marca 2022 r., sygn. akt | OSK
511/19, NSA podtrzymat poglad, ze: ,,Jo]dszkodowanie za zaistniale szkody powigksza si¢
0 kwote odpowiadajgca zmniejszeniu warto$ci nieruchomosci — jezeli takie zmniejszenie na-
stapito jedynie na skutek dziatan stanowigcych powdd czasowego zajecia nieruchomosci.
Zmniejszenie tej warto$ci musi nastgpic¢ tylko w wyniku zrealizowanej inwestycji, a nie ogra-
niczen wynikajacych z planu zagospodarowania przestrzennego, ktory niezaleznie od tego,
kiedy zostanie zrealizowany, moze ogranicza¢ mozliwo$¢ korzystania z danej nieruchomosci,
a co za tym idzie zmniejsza jej wartos¢. Wyliczajac odszkodowanie z tego tytulu w operacie
szacunkowym nie mozna zatem wyliczy¢ niejako «catos$ci» odszkodowania z tego tytutu, ze
objeto nieruchomos¢ skarzacej w okresie pozniejszym planem miejscowym, w ktérym zazna-
czono przebieg linii elektroenergetycznej oraz wyznaczono inng szerokos$¢ pasa technologicz-
nego niz w decyzji ograniczajacej. W tym zakresie (...) wlascicielowi nieruchomosci przy-
stuguje inne roszczenie, tj. z art. 36 ust. 1 pkt 1 lub 2 [u.p.z.p.]. W doktrynie podnosi si¢, ze
przepis art. 36 ust. 1 w/w ustawy stanowi mechanizm rekompensaty dla wlasciciela nieru-
chomosci, ktorej warto$¢ ulegta obnizeniu wskutek uchwalenia lub zmiany miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. Przyjmuje si¢, ze podstawe odpowiedzialnosci cywil-
nej gminy stanowi obnizenie warto$ci nieruchomos$ci wskutek zmiany przeznaczenia terenu
na podstawie uchwalonego planu miejscowego lub uchwalonej zmiany tego planu. Nie jest
zatem mozliwe, aby szkody wynikte z zaplanowania na danym terenie linii energetycznej
byly wyptacane w ramach odszkodowania ustalanego na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n.
W tym zakresie wiascicielowi nieruchomosci przystuguje tylko odszkodowanie zwigzane
z aktualnie wybudowang linig energetyczng — co wynika rowniez wprost ze wskazanych
W § 43 rozporzadzenia w sprawie wyceny (...) przestanek uwzglednianych przy okresleniu
poniesionych szkdd, o ktérych mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n.”.

Trybunat, uwzgledniajac tre$¢ uzasadnienia skargi konstytucyjnej i orzecznictwo
NSA, stwierdzil, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest w istocie okreslony spo-
sOb odczytania tre$ci normatywnej art. 128 ust. 4 zdanie trzecie u.g.n. Z tego powodu Trybu-
nal poddat kontroli w niniejszym postepowaniu art. 128 ust. 4 zdanie trzecie u.g.n. rozumiany
w ten sposob, ze nie obejmuje odszkodowania za rzeczywistg szkod¢ wynikajaca ze zmniej-
szenia warto$ci nieruchomosci wskutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego albo wy-
dania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Uwzglednit rowniez — jako
tzw. zwigzkowy przedmiot kontroli — zakwestionowany przez skarzaca 8 43 ust. 3 rozporza-
dzenia w sprawie wyceny, ktory okresla czynniki, jakie powinny by¢ wzigte pod uwage pod-
czas okreslania zmniejszenia warto$ci nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4 zdanie
trzecie u.g.n.

3.3. Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji. Trybunat
przypomnial w zwiazku z tym, ze zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do
wilasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Z jednej strony, przepis ten,
statuujac ogdlng wolnos¢ majatkows, gwarantuje konstytucyjne prawo podmiotowe do naby-
wania mienia, jego zachowania oraz dysponowania nim, co $cisle wiaze si¢ z negatywnymi
obowigzkami panstwa powstrzymania si¢ od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawic¢
ochrony prawnej lub ochrone t¢ ogranicza¢ w sposob arbitralny. Z drugiej strony, art. 64
ust. 1 Konstytucji naktada tez na panstwo obowigzki pozytywne w zakresie ksztaltowania
instytucji i procedur stuzgcych urzeczywistnieniu konstytucyjnej wolnosci majatkowej. Ustro-
jodawca podkreslit te obowiazki pozytywne w art. 64 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym
wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich
ochronie prawnej. Jak wyjasniat to juz Trybunat, ,,[d]wa podstawowe uprawnienia wynikaja-
ce z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji to prawo domagania si¢ nieingerowania przez panstwo we
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wlasnos¢ 1 inne prawa majatkowe oraz prawo do instytucjonalnego zagwarantowania korzy-
stania z wiasnosci i innych praw majgtkowych. (...) Ustrojodawca, chronigc wolno$¢ majat-
kowa jednostki, z jednej strony zapewnia jej wolno$¢ dysponowania majatkiem, z ktorg kore-
luje zakaz ingerencji panstwa, z drugiej za$ strony wprowadza nakaz instytucjonalizacji wia-
snosci i innych praw majatkowych” (wyrok z 23 czerwca 2015 r., sygn. SK 32/14, OTK ZU
nr 6/A/2015, poz. 84).

Ustawodawca, realizujac w imieniu panstwa jego pozytywne obowiazki w zakresie in-
stytucjonalizacji korzystania z wtasno$ci oraz jego ochrony, zachowuje jednak daleko idaca
swobode doboru wlasciwych rozwigzan prawnych. Rolg Trybunatu jest czuwanie nad tym,
aby ewentualne ograniczenia korzystania z wolnosci majgtkowej, wynikajagce z regulacji
ustawowych, nie przekraczaty granic wskazanych w art. 64 ust. 3 Konstytucji, w mysl ktorego
wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wia-
snosci. Wihasno$¢ nie ma bowiem charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom.
Kryteria dopuszczalno$ci ograniczen korzystania z wtasnosci precyzuje art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, ktorego tres¢ musi by¢ uwzgledniana podczas wyktadni i stosowania art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji. Innymi stowy, kazde ograniczenie wiasnosci podlega ocenie na tle art. 64 ust. 3
i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.4. Trybunat przypomniat, ze jeden z podstawowych srodkow ochrony uprawnien
wlasciciela w sytuacji ograniczenia korzystania z whasnosci jest instytucja odszkodowania.
Nie wspomina o niej wprawdzie art. 64 Konstytucji, jednak o odszkodowaniu jest mowa
w art. 21 ust. 2 Konstytucji (,,Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem’). W niniejszej sprawie skar-
zaca, cho¢ osig rozwazan konstytucyjnych uczynita problem pozbawienia prawa do ,,stuszne-
go odszkodowania” (okreslanego w uzasadnieniu skargi jako ,,nalezne odszkodowanie”), to
wsrod wzorcow kontroli nie wskazata — ani w petitum swojej skargi, ani w jej uzasadnieniu —
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Tymczasem to ten przepis stanowi podstawe prawng wywodzenia
konstytucyjnego prawa do stusznego odszkodowania za wywtaszczenie nieruchomosci. Kon-
stytucyjne pojecie ,,wywtaszczenie nieruchomos$ci” jest zasadniczo rozumiane w sposéb auto-
nomiczny, w oderwaniu od biezacych definicji w przepisach prawa cywilnego lub administra-
cyjnego (zob., sposrdod ostatnich, wyroki TK z: 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15, OTK ZU
AJ/2017, poz. 86; 30 czerwca 2021 r., sygn. SK 37/19, OTK ZU A/2021, poz. 54). Niemnigj,
jesli chodzi o rozwigzania przyjete w ustawie 0 gospodarce nieruchomos$ciami, sam ustawo-
dawca — jak wynika z art. 112 ust. 2 u.g.n. — jako ,,wywtlaszczenie” traktuje nie tylko pozba-
wienie prawa wilasnosci nieruchomosci, lecz takze ograniczenie tego prawa. Niewatpliwie
ograniczenie prawa wilasnosci ma miejsce W nastepstwie wydania przez starost¢ decyzji,
0 ktorej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n. Trybunat nie dostrzegt powodow, dla ktorych tego typu
sytuacja miataby nie by¢ objeta zakresem stosowania art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Trybunat przypomniat, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji ,,statuuje konstytucyjne prawo
podstawowe, na ktore sktada si¢ zespot wolnosci i praw (uprawnien). Przepis ten normuje
wolno$¢ od bezzasadnego pozbawienia prawa majatkowego przez wtadzg publiczng w drodze
wywlaszczenia. Okresla bowiem minimum przestanek, ktorych spetnienie jest konieczne, aby
wywlaszczenie uregulowane w akcie normatywnym nizszego rzedu dalo si¢ pogodzi¢ ze
standardem prawnopodstawowym” (wyrok o sygn. SK 37/19). Elementem owego zespotu
uprawnien sktadajacych si¢ na prawo podmiotowe podlegajace ochronie na mocy art. 21
ust. 2 Konstytucji jest prawo do uzyskania stusznego odszkodowania w wypadku wywlasz-
czenia nieruchomosci. Konstytucja nie precyzuje znaczenia pojecia ,,stuszne odszkodowanie”,
niemniej — jak wynika z orzecznictwa trybunalskiego — ,,stuszne odszkodowanie” to ,,0dszko-
dowanie zwigzane z warto$ciag wywlaszczonej nieruchomosci” (wyrok z 20 lipca 2004 r.,
sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66). Nalezy jednak podkresli¢, ze ,,prawodawca
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konstytucyjny nie postuzyt si¢ okresleniem «petne odszkodowanie», lecz zastosowal termin
«stuszne», ktory ma bardziej elastyczny charakter. Nalezy zatem przyjac¢, ze moga istnie¢
szczegolne sytuacje, gdy inna wazna warto$¢ konstytucyjna pozwoli uznac¢ za «stuszne» row-
niez odszkodowanie nie w pelni ekwiwalentne. Niedopuszczalne jest natomiast ograniczanie
wymiaru odszkodowania w sposéb arbitralny” (tamze).

W niniejszym postepowaniu Trybunal musiat rozstrzygnaé, czy aby nie jest nadmier-
nym (arbitralnym) ograniczeniem prawa do odszkodowania sytuacja, w ktérej odszkodowanie
za tzw. szkody planistyczne moze by¢ dochodzone jedynie w trybie ujetym w art. 36 u.p.z.p.
I nie moze by¢ juz pozniej dochodzone na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n.

Trybunat stwierdzit ponadto, ze brak wskazania przez skarzaca wsréd wzorcow kon-
troli art. 21 ust. 2 Konstytucji nie uniemozliwito merytorycznego rozpoznania skargi konsty-
tucyjnej. Jak wynika bowiem z orzecznictwa, prawo do stusznego odszkodowania za wy-
wlaszczenie, bedac zardwno ,,samodzielnym prawem podmiotowym o normatywnej postaci
roszczenia”, jak i ,,emanacjag kompensacyjnej ochrony majatkowego prawa podmiotowego
[tj. prawa wtasno$ci], ktdra wchodzi w gre wowczas, gdy ochrona restytucyjna tego prawa nie
jest mozliwa”, rowniez podlega ochronie na podstawie art. 64 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok
z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40). Trybunal wyjasniat
juz, ze ,roszczenie odszkodowawcze za wywlaszczenie stanowi szczegolny instrument
ochrony interesow skarzacych z tytutu naruszonego prawa wtasnosci, ktore nie moga by¢ rea-
lizowane za pomoca Srodkéw ochrony restytucyjnej. Wyjatkowy charakter instytucji wy-
wlaszczenia pozwala wrgez uznaé w takiej sytuacji prawo do odszkodowania za swoisty su-
rogat prawa wiasnosci nieruchomosci. Ten $cisty zwigzek przemawia za traktowaniem nad-
miernych ograniczen roszczen odszkodowawczych przystugujacych z tytutu naruszenia prawa
wlasnosci jako nieuprawniong ingerencj¢ w ochrone¢ prawng samej wiasnosci. W $wietle
orzecznictwa Trybunatu ocena catoksztattu unormowan rekompensujacych ingerencje w pra-
wo wiasno$ci moze doprowadzi¢ do wniosku o naruszeniu istoty tego prawa, sankcjonowanej
w $wietle art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji” (tamze; zob. tez wyrok z 7 marca
2018 r., sygn. K 2/17, OTK ZU A/2018, poz. 13: ,,roszczenie o odszkodowanie lub wykup
moze by¢ uznane za substytut istotnej czesci wlasnosci, uzytkowania wieczystego albo ogra-
niczonego prawa rzeczowego [...]. Roszczenie odszkodowawcze lub roszczenie o wykup
stanowi w takim ujgciu niezbgdne wyrdéwnanie uszczerbku, wynikajacego z ograniczenia wila-
sno$ci lub innych praw majatkowych. Przyznanie tych roszczen w omawianym przypadku nie
jest zatem wyrazem swobody prawodawczej, ale koniecznosci wynikajacej z art. 64 ust. 1
Konstytucji, statuujacego prawno-podstawowsg zasade ochrony witasnos$ci i innych praw ma-
jatkowych”).

W niniejszej sprawie to wtasnie art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3
Konstytucji, odnoszacy si¢ wprost do ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych, zostat
wskazany przez skarzgca jako wzorzec kontroli.

4. Ocena konstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji.

4.1. Trybunat stwierdzil w niniejszym postgpowaniu, ze art. 128 ust. 4 zdanie trzecie
u.g.n. w zwigzku z 8 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wyceny — rozumiany w ten sposob,
ze nie obejmuje odszkodowania za rzeczywista szkode wynikajaca ze zmniejszenia wartosci
nieruchomosci wskutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego albo wydania decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego — jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie Trybunatu, zakwestionowany przepis nie stanowi nieproporcjonalnego
ograniczenia mozliwo$ci dochodzenia przez witasciciela nieruchomosci, na ktorej zostaty zre-
alizowane prace budowlane zwigzane z realizacjg inwestycji celu publicznego (in casu budo-
wa linii elektroenergetycznej), stusznego odszkodowania za zmniejszenie wartosci nierucho-
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mosci przez to, ze nie daje podstaw dochodzenia odszkodowania za zmniejszenie wartosci
nieruchomosci wynikajace z uchwalenia lub zmiany planu miejscowego albo wydania decyzji
0 ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Tego typu szkody, okreslane mianem
szkdd planistycznych, moga by¢ bowiem dochodzone na podstawie art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p.
Ustanowienie dwoch odrebnych $ciezek dochodzenia naprawienia szkod wynikajacych,
Z jednej strony, ze zmniejszenia wartos$ci nieruchomosci wskutek dziatan planistycznych gmin
I, z drugiej strony, ze zmniejszenia warto$ci nieruchomosci bgdacego bezposrednio konse-
kwencja robot budowlanych podjetych przez inwestora realizujacego inwestycje celu publicz-
nego jest rozwigzaniem legislacyjnym racjonalnym (uzasadnionym). Nie stanowi przy tym
nadmiernego (nieproporcjonalnego) utrudnienia dla wtascicieli nieruchomosci.

4.2. Na podstawie art. 128 ust. 4 zdanie trzecie u.g.n. wlasciciel moze dochodzi¢ od-
szkodowania w wypadku zmniejszenia wartosci nieruchomosci wskutek m.in. zdarzen, o kto-
rych mowa w art. 124 u.g.n., a wiec najpierw wydania przez starost¢ decyzji 0 udzieleniu
zezwolenia na zaktadanie i przeprowadzenie na nieruchomos$ci np. urzadzen infrastruktury
przesytowej, a nastgpnie zrealizowania przez inwestora robOt budowlanych zwigzanych
z postawieniem tych urzadzen na gruncie. Co prawda art. 124 ust. 1 zdanie drugie u.g.n. sta-
nowi, ze ograniczenia korzystania z nieruchomosci naktadane w drodze takiej decyzji moga
nastgpowa¢ wytgcznie zgodnie z planem miejscowym albo decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, lecz zdarzenia wymienione w art. 124 u.g.n. majg miejsce duzo
pozniej niz uchwalenie lub zmiana planu miejscowego czy tez wydanie decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zrédtem szkody, ktora moze by¢ dochodzona na pod-
stawie art. 128 ust. 4 u.g.n., sa czynno$ci prawne i dzialania faktyczne zwigzane bezposrednio
z realizacjg inwestycji celu publicznego; nie sa nim akty planistyczne gmin podejmowane
przez nie w ramach wtadztwa planistycznego. Co wigcej, pomimo ustalenia rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego w planie miejscowym, w praktyce do realizacji inwestycji celu
publicznego ostatecznie moze w ogodle nie dojs¢. Wowczas art. 124 ust. 1 u.g.n., a w konse-
kwencji rowniez art. 128 ust. 4 u.g.n. nie beda miaty zastosowania.

Dochodzenie odszkodowania na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n. nastepuje w trybie po-
stepowania administracyjnego. Stosownie do art. 129 ust. 5 pkt 1 u.g.n. w wypadkach, o kto-
rych mowa m.in. w art. 124 u.g.n., starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rza-
dowej, wydaje odrebna decyzje o odszkodowaniu. Wysoko$¢ odszkodowania ustala si¢ wOw-
czas wedhug stanu i przeznaczenia nieruchomosci w dniu pozbawienia lub ograniczenia praw
(zob. art. 130 ust. 1 zdanie drugie u.g.n.), przy czym ograniczenie prawa nieruchomosci wy-
nika niewatpliwie z wydawania decyzji zezwalajacej na zatozenie i przeprowadzenie na nie-
ruchomosci urzadzen infrastruktury przesylowej (np. linii elektroenergetycznej wysokiego
napigcia). Nalezy podkresli¢, ze — zgodnie z art. 132 ust. 6 u.g.n. — obowiazek zaptaty od-
szkodowania za szkody powstate wskutek zdarzen wymienionych w art. 124 u.g.n. oraz za
zmniejszenie warto$ci nieruchomosci z tego powodu obcigza osobe lub jednostke organiza-
cyjna, ktora uzyskata zezwolenie na zatozenie lub przeprowadzenie ciggéw drenazowych,
przewodow i urzadzen w ramach realizacji inwestycji celu publicznego. Innymi stowy, do
zaptaty odszkodowania zobowigzany jest aktualny beneficjent decyzji ograniczajacej korzy-
stanie z nieruchomosci (zob. np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 7 lipca 2021 r., sygn. akt Il SA/Po 309/21, Lex nr 3206435). Zaptata odszkodowania po-
winna nastgpi¢ jednorazowo w terminie 14 dni od dnia, w ktéorym odrebna decyzja o odszko-
dowaniu stala si¢ ostateczna (zob. art. 132 ust. 1a u.g.n.).

Z kolei na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. mozna dochodzi¢ odszkodowania za
poniesiong rzeczywista szkode, jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy sposob lub zgodnie
z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone. Art. 36
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ust. 3 u.p.z.p. przewiduje za$, ze jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo
jego zmiang warto$¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu, a wtasciciel albo uzytkownik wieczysty
zbywa t¢ nieruchomos¢ i nie skorzystat z praw, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 i 2 u.p.z.p.
(tj. nie dochodzit odszkodowania albo wykupienia nieruchomosci lub jej czeSci ani nie wysta-
pit o zaoferowanie mu nieruchomosci zamiennej), moze zada¢ od gminy odszkodowania
rownego Obnizeniu warto$ci nieruchomosci. W mysl art. 58 ust. 2 u.p.z.p., jezeli decyzja
0 ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego wywotuje skutki, o ktérych mowa
w art. 36 u.p.z.p., art. 36 i art. 37 u.p.z.p. stosuje si¢ odpowiednio. W tych wypadkach zré-
dtem szkody sa bezposrednio akty planistyczne gminy podejmowane w ramach jej wladztwa
planistycznego.

W literaturze wskazuje sig, ze ,,przepis art. 36 ust. 1 [u.p.z.p.] stanowi mechanizm re-
kompensaty dla wilasciciela nieruchomosci, ktorej warto$¢ ulegta obnizeniu wskutek uchwa-
lenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przyjmuje sie, ze
podstawe odpowiedzialno$ci cywilnej gminy stanowi obnizenie wartosci nieruchomosci
wskutek zmiany przeznaczenia terenu na podstawie uchwalonego planu miejscowego lub
uchwalonej zmiany tego planu” (A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, uwaga
nr 1 do art. 36, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz
aktualizowany, red. M. Wierzbowski, Lex/el. 2021). Nalezy podkresli¢, ze roszczen wymie-
nionych w art. 36 ust. 1 i1 3 u.p.z.p. wlasciciel nieruchomos$ci dochodzi¢ moze wylgcznie od
gminy, ktora przyjeta akt planistyczny bedacy Zrodiem jego uszczerbku majatkowego. Od-
szkodowania dochodzi si¢ w tym wypadku w postgpowaniu cywilnym. W orzecznictwie pod-
kresla sig, ze ,,5zkoda (obnizenie warto$ci nieruchomosci), jej zwigzek przyczynowy z uchwa-
leniem (zmiang) planu zagospodarowania przestrzennego oraz odszkodowanie, w rozumieniu
przepisu art. 36 ust. 3 [u.p.z.p.], majg charakter stricte cywilistyczny i musza by¢ wyktadane
I stosowane tak, jak w przypadku kazdej szkody majatkowej, na gruncie przepiséw og6lnych,
w tym przede wszystkim art. 361 k.c.” (wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 19 lipca
2018 r., sygn. akt | ACa 1436/17, Lex nr 2546256). Wiasciciel musi wykaza¢ zarébwno wyso-
kos¢ szkody (obnizenia wartosci nieruchomosci), jak i wystgpienie zwigzku przyczynowego
mie¢dzy szkodg oraz aktem planistycznym, ktorego przyjecie spowodowato, ze korzystanie
z nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy sposob lub zgodnie z dotychczasowym prze-
znaczeniem stalo si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone. W orzecznictwie podkresla si¢ tak-
ze, ze ,,[u]zyty w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. zwrot «w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
lub jego zmiang» 0znacza, ze przestanka powstania roszczen okreslonych tym przepisem jest
wylacznie zajscie tego zdarzenia prawnego, a nie dalszych zdarzen, czy czynno$ci prawnych
lub faktycznych” (wyrok Sadu Najwyzszego z 19 pazdziernika 2016 r., sygn. akt V CSK
117/16, Lex nr 2192629; zob. tez wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 11 maja 2021 r.,
sygn. akt V ACa 543/20, Lex nr 3194600). Przy czym ,,uzyte w art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
pojecie «rzeczywista szkoda» obejmuje takze obiektywny spadek wartoSci nieruchomosci
wynikajacy z uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia mozliwos$ci korzystania z niej w do-
tychczasowy sposéb lub w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem” (m.in. wyroki
SN z: 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt Il CSK 336/14, Lex nr 1683406; 19 listopada 2020 r.,
sygn. akt Il CSK 63/19, Lex nr 3082405).

Nalezy zatem zauwazy¢, ze roszczenia odszkodowawcze wynikajace ze zdarzen prze-
widzianych w art. 124 u.g.n. oraz roszczenia odszkodowawcze z tytutu tzw. szkdd planistycz-
nych, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p., sa instytucjami odrebnymi i r6znig si¢ od
siebie pod wzgledem zaréwno zrodta powstania szkody, jak i podmiotu zobowigzanego do jej
naprawienia.

Zrédlem tzw. szkdd planistycznych jest podjecie przez gming aktu planistycznego,
wskutek ktorego korzystanie z nieruchomosci lub jej cze$ci w dotychczasowy sposob lub
zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone.
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W tym wypadku podmiotem zobowigzanym do naprawienia szkody jest gmina, ktora podjeta
akt planistyczny (tj. zmienita plan miejscowy albo wydata decyzje ustalajacg lokalizacje in-
westycji celu publicznego). Innymi stowy, gmina jest zobowigzana do naprawienia rzeczywi-
stych szkdd bedacych nastepstwem podejmowania przez nig aktow z zakresu wiadztwa plani-
stycznego. Dla dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p. nie ma
znaczenia, czy faktycznie dojdzie do realizacji inwestycji na terenie przeznaczonym przez
gming W planie miejscowym pod inwestycje celu publicznego. Znaczenie ma tylko to, czy
wydanie aktu planistycznego wywotato skutek polegajacy na ograniczeniu lub istotnym
utrudnieniu korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie
z dotychczasowym przeznaczeniem, wigzacy si¢ najczesciej Z obnizeniem warto$ci tej nieru-
chomosci (juz choéby ze wzgledu na samg zmiang jej przeznaczenia planistycznego i ograni-
czenie uprawnien wiascicielskich co do sposobu korzystania z nieruchomosci). Jesli akt plani-
styczny wywota negatywne skutki opisane w art. 36 ust. 1 u.p.z.p., wlasciciel moze wystapié
do gminy — alternatywnie — albo 0 odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkodg, albo
0 wykupienie nieruchomosci lub jej czgsci. Jednak nawet jesli whasciciel nie skorzysta z tej
mozliwosci, to nadal ma prawo zada¢ od gminy odszkodowania rOwnego obnizeniu wartosci
nieruchomo$ci w momencie, gdy zdecyduje si¢ zby¢ nieruchomo$¢ (zob. art. 36 ust. 3
u.p.z.p.), o ile wystapi z takim roszczeniem w terminie 5 lat od dnia, w ktérym plan miejsco-
wy albo jego zmiana staty sie¢ obowigzujace (zob. art. 37 ust. 3 u.p.z.p.). Wowczas wysoko$¢
odszkodowania ustala si¢ na dzien sprzedazy nieruchomosci, przy czym obnizenie warto$ci
nieruchomosci stanowi roéznice miedzy warto$cig nieruchomosci okreslong przy uwzglednie-
niu przeznaczenia terenu obowigzujacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego oraz
jej wartoscig okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujacego przed
zmiang tego planu albo faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci przed jego
uchwaleniem (zob. art. 37 ust. 1 u.p.z.p.).

Niewatpliwie celem roszczenia przewidzianego w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. jest ochrona
wlasciciela przed negatywnymi nastepstwami materialnymi (w postaci obnizenia warto$ci
nieruchomosci) podjecia przez gminy okreslonych decyzji co do polityki przestrzennej. Jak
zauwazyt SN, ,[z]miana planu skutkujgca zmiang dotychczasowego przeznaczenia gruntu
moze pociggac za sobg niekorzystne dla wiasciciela gruntu skutki, stad dla wyeliminowania
lub zminimalizowania skutkow tych wtadczych, wyznaczanych interesem publicznym, inge-
rencji w konstytucyjnie chronione prawo wiasnosci, ustawa o p.z.p. przewiduje w art. 36 i 37
szczegoOlne uprawnienia przystugujace wymienionym w nich podmiotom” (wyrok z 9 kwiet-
nia 2015 r., sygn. akt Il CSK 336/14, Lex nr 1683406). Ustawodawca, regulujac w przepisach
u.p.z.p. mechanizm naprawienia tzw. szkdd planistycznych, przyjat trafne zatozenie, zgodnie
z ktérym ,.kompensacja szkody planistycznej powinna nastgpi¢ bezposrednio po jej powstaniu
I nie moze by¢ uwarunkowana faktyczng realizacjg zamierzen inwestycyjnych przewidzia-
nych w akcie planistycznym. Szkoda ta podlega zatem wyrownaniu bez wzgledu na to, czy
okreslony w planie miejscowym nowy sposob korzystania z nieruchomosci i zwigzane z nim
ograniczenia zostang urzeczywistnione w praktyce (np. inwestor posadowi na nieruchomosci
urzadzenia techniczne), czy tez pozostang jedynie niezrealizowanymi lub oczekujacymi na
realizacj¢ postanowieniami aktu planistycznego” (tak w pisemnym stanowisku Rady Mini-
strow z 24 lutego 2022 r., s. 28 i 29). Nie ma racjonalnych przestanek, aby wigzac¢ roszczenia
0 naprawienie szkod wynikajacych z podjecia przez gminy aktoéw planistycznych z pozniej-
szymi zdarzeniami, w tym z wydawaniem przez starostow, wykonujacych zadania z zakresu
administracji rzadowej, decyzji zezwalajacych na podjecie robot budowlanych majacych na
celu posadzenie urzadzen infrastruktury przesytowej oraz wykonaniem tych robét przez inwe-
stora, nawet jesli zdarzenia te powinny — w $wietle przepisdOw prawa — pozostawaé w zgodzie
z planem miejscowym albo decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Przeciwnie,
uzaleznienie kompensacji szkdd planistycznych od zrealizowania inwestycji celu publicznego

25



OTK ZU A/2024 SK 42/21 poz. 1

rodzitoby taki skutek, ze wlasciciel, ktory doznat tego typu szkod, musiatby oczekiwa¢ na ich
naprawienie do czasu faktycznego zakonczenia rob6t budowlanych zwigzanych z zatozeniem
I przeprowadzeniem urzadzen infrastruktury przesytowej, co zreszta mogtoby nigdy nie na-
stgpi¢, gdyby realizacja takiej inwestycji zostala zaniechana. Taki stan prowadzitby nie do
wzmocnienia, lecz do ostabienia ochrony konstytucyjnego prawa wtasnosci.

Odszkodowanie, ktdre moze by¢ dochodzone na podstawie art. 128 ust. 4 zdanie trze-
cie u.g.n., obejmuje szkode (W postaci zmniejszenia wartosci nieruchomosci) bedacg nastep-
stwem podjecia czynnosci prawnych (wydanie decyzji, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n.)
i dziatan faktycznych (wykonanie rob6t budowlanych) zwigzanych z realizacjg konkretnej
inwestycji celu publicznego (np. przeprowadzeniem linii elektroenergetycznej wysokiego
napigcia). Inne jest zatem zrodto szkody uprawniajacej do odszkodowania, 0 ktérym mowa
w art. 128 ust. 4 zdanie trzecie u.g.n., a inne jest zrodto szkody, ktérej naprawienie moze by¢
dochodzone na podstawie art. 36 ust. 1 i 3 u.g.n. Postulowane przez skarzaCa rozwigzanie,
ktore polegatoby na umozliwieniu dochodzenia naprawienia tzw. szkod planistycznych
w trybie przewidzianym art. 128 ust. 4 zdanie trzecie u.g.n., prowadzitoby do rozerwania
zwigzku przyczynowego migdzy zdarzeniem szkodzacym (zroédlem szkody) a odszkodowa-
niem i normatywnym mechanizmem kompensacji szkody. Stan taki bylby watpliwy z punktu
widzenia wymogu racjonalnos$ci rozwigzan legislacyjnych, tym bardziej ze inny jest podmiot
zobowigzany do naprawienia szkod, o ktérych mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n. (podmiotem tym
jest inwestor realizujacy inwestycje celu publicznego), a inny jest podmiot zobowigzany do
wyptaty odszkodowania na podstawie art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p. (podmiotem tym jest gmina,
ktorej akt — wydany w ramach wtadztwa planistycznego — stat si¢ zrodtem szkody).

Trybunal, biorac pod uwage powyzsze odmiennosci dotyczace zrodta i charakteru
szkdd mogacych dotykaé wiascicieli nieruchomosci w zwigzku z Szeroko pojetym procesem
realizacji inwestycji celu publicznego, uznat, Ze rozwiazanie legislacyjne polegajace na tym,
ze odszkodowanie za szkode wynikajacg z obnizenia wartosci nieruchomosci wskutek wyda-
nia przez gming¢ aktu planistycznego nie moze by¢ dochodzone na podstawie art. 128 ust. 4
zdanie trzecie u.g.n., lecz moze by¢ dochodzone w odrebnym trybie przewidzianym w art. 36
ust. 1i 3 u.p.z.p., jest rozwigzaniem racjonalnym, uzasadnionym z uwagi na zrodto i charakter
szkody, a takze jej bezposredni zwiazek z realizacja przez gminy ich wladztwa planistyczne-
go. Nie narusza ono art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji. Nie
Sposob bowiem uznaé, ze ze wskazanego wzorca kontroli miataby wynika¢ konieczno$é¢ za-
pewnienia wiascicielowi mozliwosci dochodzenia odszkodowania za obie kategorie szkod
W jednym postgpowaniu. Ustawodawca, dziatajac w granicach przystugujacej mu swobody
decyzyjnej, uksztattowat w dwdch odrebnych ustawach dwa odrgbne mechanizmy dochodze-
nia naprawienia szkdd wynikajacych z zupelnie odmiennych zdarzef, majacych zrodio
W dziataniach odmiennych podmiotoéw. Przy czym oba mechanizmy pozostajg w funkcjonal-
nym zwiazku z resztg rozwigzan legislacyjnych zawartych, odpowiednio, w u.g.n. i u.p.z.p.

Trybunat stwierdzit ponadto, ze skarzaca nie przedstawita argumentow, ktore uzasad-
nialyby twierdzenie, iz uregulowanie w dwaoch ustawach dwadch odrebnych trybow dochodze-
nia odszkodowania za szkody wynikajace z réoznych zdarzen stanowi dla wtasciciela nieru-
chomosci nadmierng (nieproporcjonalng) bariere, uniemozliwiajgcg mu dochodzenia stuszne-
go odszkodowania.

Spory w sprawach, o ktéorych mowa m.in. w art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p., a wiec w spra-
wach dotyczacych naprawienia tzw. szkod planistycznych, rozstrzygaja — stosownie do art. 37
ust. 10 u.p.z.p. — sady powszechne. Tymczasem odrebne decyzje ustalajagce wysokos¢ od-
szkodowania, o ktorych mowa w art. 129 ust. 5 pkt 1 u.g.n., podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego. Skarzgca nie udowodnita jednak, ze poddanie sporow dotyczacych napra-
wienia szkod planistycznych pod kognicje sadow powszechnych nie daje r¢kojmi nalezytej
ochrony wiasnosci i efektywnego dochodzenia odszkodowania.
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Trybunat wzigt pod uwagg rowniez to, ze — stosownie do art. 37 ust. 3 u.p.z.p. — rosz-
czenia, o ktérych mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., mozna zglasza¢ w ciggu 5 lat od dnia, w kto-
rym plan miejscowy albo jego zmiana staly si¢ obowigzujgce. Ustawodawca pozostawil za-
tem wiascicielom czas na wystgpienie ze stosownym zgdaniem.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzaca wskazata rowniez na ,,lakoniczno$¢
regulacji”, ktora miataby uniemozliwia¢ ustalenie, c0O nalezy rozumie¢ pod pojeciem obnize-
nia wartosci nieruchomosci wskutek zdarzen, o ktérych mowa m.in. w art. 124 u.g.n. (zob.
s. 8). Skarzaca nie przytoczyta jednak szerszej argumentacji dotyczacej naruszenia konstytu-
cyjnego standardu okreslonosci przepisow prawa. Niezaleznie od tego Trybunat stwierdzit, ze
— W konteks$cie istoty problemu przedstawionego przez skarzacg — to, iz tzw. szkody plani-
styczne powinny by¢ dochodzone w trybie art. 36 ust. 1 1 3 u.p.z.p., a nie na podstawie
art. 128 ust. 4 u.g.n., nie budzi watpliwosci. Kwestia ta wydaje si¢ by¢ dostatecznie wyjas$nio-
na w orzecznictwie sagdowym.

4.3. Trybunat, bioragc pod uwage powyzsze ustalenia, orzekt zatem, ze art. 128 ust. 4
zdanie trzecie u.g.n. w zwiazku z 8 43 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wyceny, rozumiany
w ten sposéb, ze nie obejmuje odszkodowania za rzeczywista szkode wynikajaca ze zmniej-
szenia warto$ci nieruchomos$ci wskutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego albo wy-
dania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jest zgodny z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytuciji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Michata Warcinskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 13 czerwca 2023 r., sygn. akt SK 42/21

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej:
u.o.t.p.TK) zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czer-
wca 2023 r., w sprawie o sygn. akt SK 42/21.

Wydanie wyroku w niniejszej sprawie byto niedopuszczalne, dlatego postepowanie
W niej podlegalo umorzeniu.

Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 1 uv.o.t.p.TK skarga konstytucyjna zawiera okreslenie kwe-
stionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub
organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolno$ciach lub prawach albo obowigz-
kach skarzacego okreslonych w Konstytucji, 1 w stosunku do ktérego skarzacy domaga si¢
stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja. Tymczasem w petitum skargi wskazano ujete
zwigzkowo przepisy ustawy oraz rozporzadzenia, by w uzasadnieniu skargi stwierdzi¢, ze
przedmiotem kontroli w istocie nie sg przepisy, a norma zrekonstruowana na podstawie tych
przepisow. Trybunat Konstytucyjny dopuszcza okreslanie przedmiotu kontroli zwigzkowo;
W jego orzecznictwie mozna takze odnalez¢ stwierdzenia o kontroli norm prawa. Takie opera-
cje oraz okreslenia sg dopuszczalne, ale tylko wtedy, gdy ostatecznie pozostaja w zgodzie
z art. 188 Konstytucji, w mysl ktérego Trybunal orzeka w sprawach hierarchicznej zgodnosci
aktow normatywnych, a nie norm prawnych. Jezeli zatem przedmiot kontroli ujmowany jest
zwigzkowo 1 nazywany jest normg prawna, to jest to dopuszczalne, ale tylko pod warunkiem,
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ze chocby z uzasadnienia skargi mozna wywies¢, iz przedmiotem kontroli w istocie sg kon-
kretne przepisy w wyraznie oznaczonym zakresie. Wymaganiu temu rozpatrywana skarga nie
uczynita zado$¢ nawet w stopniu dostatecznym. W konsekwencji przedmiot kontroli nie zo-
stat w skardze okres$lony zgodnie z wymaganiami Konstytucji i ustawy.

Ponadto, wedtug art. 53 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK skarga konstytucyjna zawiera wskaza-
nie, ktora konstytucyjna wolno$¢ lub prawo skarzacego i w jaki sposob zostaly naruszone.
W skardze wskazano ostatecznie jako wzorce kontroli zwigzkowo art. 64 ust. 1 oraz art. 64
ust. 3 Konstytucji, jednakze nie okres$lono, jakie konkretnie uprawnienia, wartosci czy zasady
z nich wynikajace zostaty naruszone. Wielokrotne powtarzanie og6lnikow o konstytucyjnym
prawie witasnosci i1 jego ochronie nie speilnia wymagania wynikajacego z powolanego wyzej
przepisu.

Jezeli nie okreslono w skardze prawidtowo wzorcow kontroli, to w konsekwencji nie
spetniono takze wymagania wynikajacego z art. 53 ust. 1 pkt 3 v.o.t.p.TK, zgodnie z ktorym
skarga konstytucyjna zawiera uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanego przepisu
ustawy lub innego aktu normatywnego, ze wskazang konstytucyjnag wolnoscig lub prawem
skarzacego, z powotaniem argumentéw lub dowoddw na jego poparcie.

Kazdy ze wskazanych brakéw formalnych skargi nie dopuszczat wydania wyroku
W sprawie, stanowigc Wystarczajaca podstawe umorzenia w niej postepowania.

Z tych wzgledoéw ztozytem niniejsze zdanie odrebne.
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